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APRESENTACAO A 32 EDICAO

Dois anos se passaram desde a publicacdo da 2 edicdo deste livro,
e a boa acolhida que a obra recebeu entre estudiosos, profissionais, alunos
e todos os que se interessam pelo Direito Financeiro foi estimulo decisivo
para a preparacao desta 3* edicdo, agora ampliada com os textos publica-
dos nesse periodo.

Os anos de 2024 e 2025 foram especialmente intensos. Longe de
perder relevancia, o Direito Financeiro confirmou, mais uma vez, sua po-
sicdo central na compreensdo dos grandes problemas institucionais do
pais. Em um cenario de instabilidade politica, dificuldades fiscais, trans-
formacao tecnolodgica acelerada e crescente complexidade das relacoes
entre os Poderes e entre os entes federados, as financas publicas segui-
ram ocupando o centro das decisdes mais importantes da vida nacional.

Areforma tributaria, sua regulamentacao e o inicio de sua implemen-
tacao estiveram entre os acontecimentos mais marcantes do periodo. Mas,
como o0s textos aqui reunidos procuram mostrar, a questao esteve longe de
se limitar ao campo do Direito Tributario. Ao contrario, ela trouxe a tona,
com ainda mais nitidez, temas classicos e decisivos do Direito Financeiro,
como federalismo fiscal, reparticdo de receitas, governanca interfederati-
va, planejamento, execucdo orcamentaria e definicio de competéncias no
ambito do Comité Gestor do IBS. Em outras palavras, a reforma tributaria
voltou a demonstrar que nao ha como compreender em profundidade a re-
organizacao do Estado sem compreender o Direito Financeiro.

Ao lado disso, varios outros temas impuseram novos desafios. As tra-
gédias climaticas, a agenda ambiental, a COP 30 e a discussao sobre instru-
mentos financeiros voltados a protecdo ambiental evidenciaram, mais uma
vez, que o orcamento e as financas publicas sao pecas indispensaveis para
transformar promessas em acoes concretas. Também episodios ligados a es-
candalos financeiros, riscos institucionais e problemas de governanc¢a — como
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os impactos sobre regimes proprios de previdéncia e as preocupacgoes com a
solidez das contas publicas — mostraram que a prudéncia financeira continua
sendo condicdo elementar para a estabilidade do Estado.

No campo orcamentario, prosseguiram e se aprofundaram debates
que ja vinham tensionando a ordem institucional. O “orcamento secreto”,
agora em suas novas fei¢oes, as “emendas pix”, a recorrente disputa sobre
a quem pertence o orcamento e as intervencoes do Supremo Tribunal Fe-
deral mantiveram o tema na agenda nacional. Seguem em evidéncia, por-
tanto, os conflitos em torno da transparéncia, da legitimidade, do controle
e da proépria titularidade do poder de decidir sobre o destino do dinheiro
publico. Como se vé, o orcamento permanece sendo, entre nés, um dos
principais campos de disputa politica e institucional.

Também nao faltaram sinais de enfraquecimento do planejamento e
de tentativas de contornar os limites juridicos impostos a gestao das finan-
cas publicas. As dificuldades para cumprir metas fiscais, 0 uso recorrente
de solucoes improvisadas para ampliar a arrecadacao ou abrir espaco para
gastos, os debates em torno do arcabouco fiscal, da securitizacao e da
credibilidade da lei orcamentaria revelam que continua atual a luta para
preservar a racionalidade, a estabilidade e a seriedade do ordenamento fi-
nanceiro. Nao por acaso, nesse mesmo periodo, a Lei de Responsabilidade
Fiscal completou 25 anos, ainda desafiada, ainda imprescindivel.

Some-se a isso 0 avanco extraordindrio da inteligéncia artificial e
de novas tecnologias, que inaugura uma era cujos efeitos sobre a adminis-
tracao publica e as financas do Estado ainda ndo podem ser integralmente
dimensionados. Se o futuro ja chegou, ele exige novas reflexdes sobre
governanca, controle, eficiéncia e responsabilidade.

Renovo, por isso, meus agradecimentos aos colegas, alunos, pes-
quisadores e profissionais que, de tantos modos, colaboram para o ama-
durecimento dessas reflexdes. Os debates académicos, as atividades de
docéncia e orientacao, os encontros institucionais e o didlogo permanente
com todos os que se dedicam ao tema sao fonte constante de aprendizado
e estimulo, que permite manter o entusiasmo cada vez maior em avancgar
nos estudos e no aperfeicoamento do Direito Financeiro.

E o titulo da obra, mais uma vez, mostra-se plenamente atual. O
maior desafio do Direito Financeiro continua sendo o de ser efetivamente
compreendido, respeitado e levado a sério. Ainda ha muito por fazer. E,
por isso mesmo, a luta continua.

José Mauricio Contr
VI jmconti@usp.br



APRESENTACAO A 22 EDICAO

Com grande satisfacdo, dois anos ap6s o lancamento deste livro,
chegamos a segunda edicao, e podemos apresentar ao leitor esta versao
atualizada, a qual foram acrescidos textos publicados nos ultimos dois
anos. Varios temas relevantes que ocuparam a agenda nacional enrique-
ceram o conteudo e os debates trazidos pelos novos textos.

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

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

Daqui para a frente os desafios serdo maiores, pois as inovacoes
tecnologicas vieram para ficar, abrindo uma grande interrogacao sobre o
futuro. Que seja para melhorar a vida de todos nés, é o que esperamos.
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Deixo meus agradecimentos a todos aqueles que sempre colabo-
raram e continuam colaborando para que estas reflexdes ganhem qua-
lidade: meus colegas de docéncia, os profissionais que tém no Direito
Financeiro seu principal instrumento de trabalho, alunos de graduacao
e pos-graduacao e todos aqueles que se interessam por esse ramo do
Direito. Os debates em eventos e nas aulas de pés-graduacdao da USP,
bem como com os orientandos, tém sido muito valiosos, e deixo especial
agradecimento a Evandro Maciel Barbosa, Isac Costa e Diogo Cordeiro
Rodrigues, coautores de parte dos textos que integram esta edi¢ao.

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

José Mauricio Conti
Jmconti@usp.br

Vi



APRESENTACAO A 12 EDICAO

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

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

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

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

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

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

Sistematizados em seus grandes temas, o leitor podera ter contato
direto com as principais questoes e institutos do Direito Financeiro que
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foram relevantes nesse periodo. Uma forma de melhor compreender nao
s6 o Direito Financeiro, mas também e principalmente como questoes ju-
ridicas, sociais, econémicas e politicas, que tém no Direito Financeiro um
aspecto fundamental e, por vezes, determinante. Nao ha como entendé-
-las sem essa visdo analitica e compreensiva.

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

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

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

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

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

Assim € com o Direito Financeiro.

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

Boa leitura a todos!

José Mauricio Conti

Jgmconti@usp.br



SUMARIO

1.1

1.2

1.3

1.4
1.5

1.6

1.7

1.8

1.9

PARTE 1
RECEITAS PUBLICAS E FEDERALISMO FISCAL

EMENDA CONSTITUCIONAL 105

Presente de Natal ou uma aposta na liberdade com responsabilidade? 3

FEDERALISMO FISCAL E(M) CRISE
Pandemia coloca em xeque as ja dificeis relacoes financeiras

na nossa Federacgao 9

ESTADOS E MUNICIPIOS PEDEM SOCORRO
Lei Complementar 173 concede auxilio financeiro e flexibiliza gestao fiscal

para ajudar a sairem da crise 15
0 “PERDAO BILIONARIO” AS DIVIDAS DAS IGREJAS 22
(EN)ROLANDO AS DIVIDAS E O FEDERALISMO 29

A ETERNA GUERRA CONTRA OS PRIVILEGIOS FISCAIS
0O PL 3203/2021 é mais uma batalha nessa luta que ndo avanca 35

EMENDA CONSTITUCIONAL AUMENTA REPASSE PARA OS MUNICIPIOS

Uma importante alteracao no FPM que teve pouca repercussdo na midia

0O VOO CEGO DA REFORMA FISCAL

A tao sonhada simplificacdo vai muito além de algumas fusoes de tributos

REFORMA TRIBUTARIA E ARCABOUGO FISCAL SO AUMENTAM
A ANGUSTIA DOS PREFEITOS 55



A LUTA PELO DIREITO FINANCEIRO

1.10

1.11

1.12

2.1

2.2

2.3

2.4

2.5

2.6

2.7

2.8

2.9

2.10

O DEBATE DA REFORMA TRIBUTARIA LEVA O DIREITO FINANCEIRO
A SERIO? 61

REFORMA “TRIBUTARIA”, COMITE GESTOR DO IBS E DIREITO FINANCEIRO

Indefini¢bes a espera de respostas 69

EMBATE SOBRE O IOF MOSTRA IMPROVISO PARA ARRECADAR MAIS EM
CENARIO FISCAL PREOCUPANTE 75

PARTE 2
DESPESAS E POLITICAS PUBLICAS

GASTOS DAS UNIVERSIDADES GERAM POLEMICA E ACIRRAM DEBATE
SOBRE RECURSOS DA EDUCAGAO 83

COMO GARANTIR A SOBREVIVENCIA DURANTE
E NO POS-PANDEMIA?
Uma analise sobre os programas Renda Brasil, Coronavoucher

e Bolsa Familia 91

0S CARTOES CORPORATIVOS E A INCESSANTE LUTA PELA EFICIENCIA
E TRANSPARENCIA DOS GASTOS PUBLICOS 97

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

€ um imperativo constitucional 103
O DIREITO FINANCEIRO, O MEIO AMBIENTE E A AGENDA 2030 111

AS PREFEITURAS E OS SHOWS MUSICAIS

Cultura e diversao ou desperdicio de dinheiro publico? 117

DIREITO FINANCEIRO E O ATIVISMO JUDICIAL
Piso da enfermagem e sistema financeiro dos estados testam os limites

do equilibrio entre os Poderes 123
0OS POVOS INDIGENAS E O ORCAMENTO PUBLICO 129

ORCAMENTO PARA A GUERRA

Quando o dinheiro publico pode ser usado para matar 135
QUANTO CUSTA O PODER JUDICIARIO? 141

X1I



2.11

2.12

2.13

3.1

3.2

3.3

3.4

3.5

3.6

3.7

3.8

3.9

3.10

José Mawricio Conti

O DIREITO FINANCEIRO NAS TRAGEDIAS CLIMATICAS 147

NESSAS OLIMPIADAS, O DIREITO FINANCEIRO FICOU SEM
MEDALHAS 153

COP 30 E O FUNDO DAS FLORESTAS

Entre o entusiasmo diplomatico e a realidade financeira 159

PARTE 3
PLANEJAMENTO E ORCAMENTO

DISPUTA DE PODER TRAZ O ORCAMENTO IMPOSITIVO DE VOLTA
AO DEBATE 169

DIREITO FINANCEIRO E MEIO AMBIENTE
Como os instrumentos financeiros sao fundamentais para proteger

esse patriménio da humanidade 175

O PLANO MAIS BRASIL E O PACOTE DE MUDANCAS NO DIREITO
FINANCEIRO 181

OS PLANOS DO GOVERNO BOLSONARO E A NECESSIDADE
DE FORTALECIMENTO DO PLANEJAMENTO 187

DIREITO FINANCEIRO EM TEMPOS DE CORONAVIRUS 193

O INIMIGO MORA AO LADO

“Orcamento de guerra” exige controle e responsabilidade 199

FUNDO CLIMA E FUNDO AMAZONIA

O direito financeiro e o meio ambiente em debate no STF 205

O ANO DE 2020 CHEGA AO FIM: SERA MESMO?
A atividade financeira nio para, e os efeitos de 2020 ainda se arrastardo

por um bom tempo 209

O DIREITO FINANCEIRO PRECISA SER LEVADO A SERIO,
E 2021 NAO COMEGOU BEM... 215

DISPUTA POR RECURSOS E PODER GERA NOVA CRISE
ORCAMENTARIA 221

X



A LUTA PELO DIREITO FINANCEIRO

3.11 O “ORCAMENTO SECRETO”

Entenda a mais recente polémica envolvendo o or¢camento publico federal

3.12 0 “FUNDAO ELEITORAL”, A LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS
E O DEVER DE TRANSPARENCIA NOS GASTOS PUBLICOS 233

3.13 ORCAMENTO EM GUERRA

O processo orcamentdrio e a disputa pelo poder 239

3.1%4 AS EMENDAS PARLAMENTARES, O “ORGAMENTO SECRETO”,
A COOPTACAO E CORRUPCAO NA POLITICA 245

3.15 ORCAMENTO DE 2022

Dificuldades para compor necessidades e ser fiel a realidade 249

3.16 OS RECURSOS DA EDUCAGAO, OS PASTORES, AS ONGS E O DIREITO

FINANCEIRO 255

3.17 EMENDAS PARLAMENTARES E ETERNA DISPUTA PELO ORCAMENTO

EXIGEM APERFEICOAMENTOS 261

227

3.18 PEC “MULTI-APELIDADA” REMENDA OU RE-EMENDA A CONSTITUIGCAO?

Crise da PEC Kamikaze ressalta o protagonismo do Direito Financeiro

e faz dele uma colcha de retalhos 267

3.19 O CENTENARIO DO CODIGO DE CONTABILIDADE DA UNIAO
Um balanco do seu legado 273

3.20 NOVO PRESIDENTE, NOVOS GOVERNADORES, VELHO ORCAMENTO

Os desafios para superar a deficiéncia do processo orcamentario em final

de mandato 279
3.21 0O “ORCAMENTO SECRETO” E A CORRUPCAO 285
3.22 REVEILLON AGITADO PARA O DIREITO FINANCEIRO 289

3.23 “ORCAMENTO SECRETO 2.0”

Os repasses sem transparéncia e a farra fiscal que ndo quer parar 295

3.24 ORGAMENTO IMAGINARIO

Como a falta de credibilidade da lei orcamentaria pode afetar negativamente

o futuro de todos 299

X1



José Mawricio Conti

3.25 EM 2023, O DIREITO FINANCEIRO PERDE MAIS UMA BATALHA NA LUTA
PARA SER LEVADO A SERIO 305

3.26 INICIO DE 2024 SE MOSTRA PREOCUPANTE PARA AS CONTAS PUBLICAS

Riscos fiscais ultrapassam 1 trilhdo 311
3.27 A QUEM PERTENCE O ORCAMENTO? 317

3.28 ORCAMENTO SECRETO 3.0
A saga continua! 323

3.29 CORRAM QUE O ORCAMENTO VEM Af

Truques e técnicas para deixar o dinheiro publico longe da fiscalizacdo 327

3.20 0 DIREITO FINANCEIRO E O PODER DO DINHEIRO PUBLICO
NAS ELEICOES 333

3.21 ORCAMENTO, IMPEACHMENT E PE-DE-MEIA

2025 inicia desafiador para o Direito Financeiro 339

3.32 A FOLIA ACABOU E A CONTA CHEGOU

Bolsos vazios e o Brasil no vermelho 345

2.33 A LOGICA INVERTIDA DO ORGAMENTO BRASILEIRO

Quanto mais importante, menos respeitado 349

3.34 ORCAMENTO IMAGINARIO REVISITADO
Os desafios estruturais do PLOA 2026 355

3.35 “EMENDAS PIX”

A nova face do clientelismo e o risco da corrupcao institucionalizada 361

3.36 SHUTDOWN

Quando o or¢amento para um pais 365

PARTE 4
GESTAO PUBLICA

4.1 “DIREITO FINANCEIRO 4.0”
O futuro chegou 373

4.2 PREFEITOS PRECISAM TRABALHAR SEM MEDO 379

). 44



A LUTA PELO DIREITO FINANCEIRO

4.3 A CPI DA COVID, O COMBATE A CORRUPCAO E A RESPONSABILIDADE
DOS GESTORES PUBLICOS 383

4.4 TRAGEDIA DE PETROPOLIS EXPOE AS MAZELAS DA
ADMINISTRACAO PUBLICA 387

4.5  DIREITO FINANCEIRO E INOVAGAO

As financas publicas precisam se adaptar a “Sociedade 5.0” 393

4.6  MARCO LEGAL DOS CRIPTOATIVOS E BLOCKCHAIN PODEM SER
APROPRIADAS PELO SETOR PUBLICO
As inovagoes sdo capazes de viabilizar o intercambio de dados no setor publico,

aumentando a transparéncia 401
4.7 0S DESAFIOS DO PAPA LEAO XIV COM AS FINANCAS DO VATICANO 407

4.8  RISCO, GOVERNANCA E PRUDENCIA
Li¢des do escandalo do Banco Master para os RPPS 413

PARTE 5
FISCALIZACAO FINANCEIRA E ORCAMENTARIA

5.1 FIQUE ALERTA
O tribunal de contas esta de olho 421

5.2  DECISOES DOS TRIBUNAIS DE CONTAS REACENDEM POLEMICA
SOBRE LIMITES DE SUA ATUACAO 427

5.3 PARALISIA DAS OBRAS PUBLICAS TRAVA O DESENVOLVIMENTO
DO PAIS 431

5.4 O COMBATE A CORRUPCAO E A PRESERVACAO DO PATRIMONIO
CULTURAL EXIGEM RIGOROSA FISCALIZAGAO NA APLICAGCAO
DOS RECURSOS PUBLICOS 437

5.5 TRIBUNAIS DE CONTAS E AS “JOIAS DA COROA”

Fiscalizando o patrimdnio publico 441

5.6 E PRECISO VOLTAR A LUTAR CONTRA O AVANCO DA CORRUPCAO 447



6.1

6.2

6.3

6.4

6.5

6.6

6.7

6.8

6.9

6.10

6.11

José Mawricio Conti

PARTE 6
DIVIDA PUBLICA E RESPONSABILIDADE FISCAL

BANCO CENTRAL E TESOURO

Relacdes intimas, mas que precisam ser publicas e transparentes 453

O DRAMA DE UM GOVERNO “COM-TETO”
Pressao por gastos pde em xeque a credibilidade do ordenamento

juridico 461

A PEC EMERGENCIAL ACENDE UMA ESPERANCA
PELA SUSTENTABILIDADE FISCAL 467

SOBRAM ARMAS PARA O ATAQUE AO DIREITO FINANCEIRO
Crise econémica, pandemia, precatorios e até absorventes:

equilibrar receitas com despesas nunca sera tarefa facil 473

PANDEMIA REFORCA A IMPORTANCIA DA LUTA
PELO DIREITO FINANCEIRO 479

“PEC DA GASTANGA” NAO TRAZ BOAS NOTICIAS PARA O FUTURO
DO DIREITO FINANCEIRO 485

NOVO “ARCABOUGO” E AS EXPECTATIVAS DE QUE NAO SEJA
“CALABOUGO” DA GESTAO FISCAL RESPONSAVEL 491

0OS GOVERNOS E O DILEMA DO “TETO”
Como estabelecer um “freio” para a vontade de gastar e se endividar sem

limites? 497

META ZERO
Como tentar gastar apenas o que se arrecada transformou a meta

em inatingivel 503

META FISCAL POE EM XEQUE CREDIBILIDADE DO GOVERNO
FEDERAL 509

0O “PACOTE FISCAL” DE NATAL

Uma colcha de retalhos e promessas vazias 515

Xxvil



A LUTA PELO DIREITO FINANCEIRO
6.12 LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL
25 anos de conquistas, desafios e licoes 519

6.13 SECURITIZACAO DA DIVIDA PUBLICA

Um potencial inexplorado da Lei Complementar n. 208 523

6.1%4 SOBERANIA COM IMPROVISO FISCAL E MAIS UMA GAMBIARRA
ECONOMICA 529

6.15 PLANEJAMENTO ABANDONADO, ELEICAO ANTECIPADA
O retrato do orcamento de 2026 533

Xxvin



Parte 1

RECEITAS PUBLICAS
E FEDERALISMO FISCAL

1.1

1.2

1.3

1.4

1.5
1.6

1.7

1.8

1.9

EMENDA CONSTITUCIONAL 105:
Presente de Natal ou uma aposta na liberdade com responsabilidade?

FEDERALISMO FISCAL E(M) CRISE:
Pandemia coloca em xeque as ja dificeis relacdes financeiras na nossa Federacio

ESTADOS E MUNICIPIOS PEDEM SOCORRO:
Lei Complementar concede auxilio financeiro e flexibiliza gestao fiscal
para ajudar a sairem da crise

O “PERDAO BILIONARIO” AS DIVIDAS DAS IGREJAS
(EN)ROLANDO AS DIVIDAS E O FEDERALISMO

A ETERNA GUERRA CONTA OS PRIVILEGIOS FISCAIS:
O PL 3203/2021 é mais uma batalha nessa luta que nao avanca

EMENDA CONSTITUCIONAL AUMENTA REPASSE PARA OS MUNICIPIOS:
Uma importante alteracio no FPM que teve pouca repercussido na midia

O VOO CEGO DA REFORMA FISCAL:
A tdo sonhada simplificacdo vai muito além de algumas fusoes de tributos

REFORMA TRIBUTARIA E ARCABOUCO FISCAL SO AUMENTAM A ANGUSTIA
DOS PREFEITOS



1.10 O DEBATE DA REFORMA TRIBUTARIA LEVA O DIREITO FINANCEIRO A
SERIO?

1.11 REFORMA “TRIBUTARIA”, COMITE GESTOR DO IBS E DIREITO FINANCEIRO

1.12 EMBATE SOBRE IOF MOSTRA IMPROVISO PARA ARRECADAR MAIS
EM CENARIO FISCAL PREOCUPANTE



1.1

EMENDA CONSTITUCIONAL 105

Presente de Natal ou uma aposta na liberdade
com responsabilidade?

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

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

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

Sdo modificacdes importantes sob o ponto de vista ndo s6 do Direi-
to Financeiro, mas também e principalmente por envolver a disputa e dis-
tribuicdo de poder politico, estando o or¢camento ptuiblico no ntcleo dessas
questoes. Interessante observar que ao mesmo tempo envolve questoes

1 “O Plano Mais Brasil e o pacote de mudancas no Direito Financeiro” (https:/www.jota.info/
paywall?redirect_to=//www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/o-plano-mais-bra-
sil-e-o-pacote-de-mudancas-no-direito-financeiro-28112019), p. 97.
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A LUTA PELO DIREITO FINANCEIRO

orcamentarias relevantes, como a efetividade da lei orcamentaria, a dis-
puta de poder entre o Executivo e o Legislativo, e as relacoes federativas
em matéria fiscal.

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

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

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

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

A disputa de poder politico motivou a aprovacao de varias emen-
das, ja citadas anteriormente, a fim de reduzir as tensdes politicas nas
disputas de recursos or¢camentarios objeto dessas emendas, tornando-as
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“impositivas”, ou seja, de cumprimento obrigatério, uma vez inseridas no
orcamento e integradas a lei orcamentaria aprovada.

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

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

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

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

Mas algumas questoes geram preocupacao.

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

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

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

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

Por outro lado, teme-se um afrouxamento no sistema de fiscali-
zacao da aplicacao dos recursos transferidos, tanto em decorréncia da
maior discricionariedade no uso, pelo ndao condicionamento das transfe-
réncias, como pela maior flexibilidade que tem caracterizado os sistemas
subnacionais de fiscalizacao financeira, cuja maior proximidade com o0s
agentes politicos sujeitos a fiscalizacdo dificulta um maior endurecimento
na rigidez da interpretacao das normas mais restritivas e na aplicacao das
sancoes. Uma justa preocupacao que tem sido externada pelos érgaos de
fiscalizacdo e controle.?

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

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

3 MPF, 5* CCR — Camara de Coordenacdo e Revisdo — combate a corrup¢do — Nota Técnica
1/2019, de 29.11.2019; Julio Marcelo pede a relator derrubada de trecho da PEC das emendas
parlamentares (O Antagonista, 2.12.2019).

6



José Mawricio Conti

A fama dos nossos politicos ndo anda bem ha tempos, e as criticas
as emendas tém sido duras, como se pode constatar do que a midia tem
repercutido a respeito: “Um taldo de cheque com R$ 7,5 milhdes. Propos-
ta ja aprovada na Camara da a parlamentar o direito de distribuir recursos
publicos em beneficio de sua prépria reeleicao?, escreveu Ribamar de Oli-
veira; e o editorial do Estaddo de 16.12.2019, “Doacoes as cegas”, eviden-
cia sua descrenca na nova emenda, além de outros textos que podem ser
encontrados.

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

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

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

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

FEDERALISMO FISCAL E(M) CRISE

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

Coluna Fiscal - JOTA —21.5.2020
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/
federalismo-fiscal-em-crise-21052020

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Um grande avanco para estabilizar as relacoes financeiras interfe-
derativas foi a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que recentemente
completou 20 anos de vigéncia!, o que s6 foi possivel pelo prévio ajuste
nas contas publicas dos entes federados, com a renegociacao das dividas
(Lei 7.976/1989), e uma sucessao de ajustes nas contas dos entes federa-
dos, com refinanciamentos, flexibilizacoes e reestruturacoes, que nunca
cessaram. Vieram a Lei 8.727/1992, a Resolucao CMN 162/1995, o Progra-
ma de Apoio a Reestruturacao e ao Ajuste Fiscal dos Estados — o PAF (Lei
9.496/1997), evidenciando um esforco para deixar as contas dos entes fe-
derados minimamente em ordem, criando as condi¢des que permitissem
a implementacao de uma legislacao capaz de impor um regime de gestao
fiscal responsavel, como a LRF.

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

1 Sobre o tema, veja-se a coluna de Marcus Abraham do tltimo dia 7 de maio, 20 anos da LRF": o
passado, o presente e o futuro (https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/
0s-20-anos-da-Irf-o-passado-o-presente-e-o-futuro-07052020).
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em razao das questoes envolvendo a divida publica, tema altamente sen-
sivel em matéria federativa.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

ESTADOS E MUNICiPIOS PEDEM SOCORRO

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

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

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

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

1 Sobre o assunto, veja-se a coluna “O inimigo mora ao lado: ‘orcamento de guerra’ exige contro-
le e responsabilidade” (https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/o-inimigo-
-mora-ao-lado-orcamento-de-guerra-exige-controle-e-responsabilidade-16042020), publicada
em 16 de abril de 2020, p. 1156-119.
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sentido, com varias alteracoes, temporarias e definitivas, na Lei de Respon-
sabilidade Fiscal, além de instituir um “auxilio financeiro” a Estados e Mu-
nicipios, materializados na Lei Complementar 173, de 27.5.2020 (LC 173)2.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

6 Como ja expus em CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participac¢do. Sao
Paulo: Juarez de Oliveira, 2001, p. 104-110.
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e precisam ser fiscalizados, e o gestores que vao deles fazer uso, bem
como 0s responsaveis pela fiscalizacao, tanto na esfera do controle inter-
no quanto externo, devem agir imediatamente, sendo qualquer indefini-
¢ao capaz de gerar uma indesejavel e altamente prejudicial inseguranca
juridica, que pode levar a uma paralisacao na utiliza¢ao dos recursos ou a
falhas na fiscalizacao.

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

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

Vé-se que as questdes sdo muitas, e complexas, o que impede sejam
individualmente analisadas em curto espaco e superficial argumentacao.
E mostram o que era previsivel e todos sabem: ndo ha como resolver pro-
blemas dessa dimensdo, natureza a gravidade em curto espaco de tempo
e sob forte pressdo, esperando que possa dar bom resultado. Ha que se
insistir na necessidade de previsdo, cautela e planejamento para nao se
deixar surpreender pelas adversidades. Se ndo, como agora, sé resta “tro-
car 0S pneus com 0 carro em movimento”, e torcer para nio ocorrerem
acidentes de graves proporcoes.
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1.4

O “PERDAO BILIONARIO”
AS DIVIDAS DAS IGREJAS

Coluna Fiscal — JOTA —24.9.2020

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

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

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

1 Nova redagdo ao § 16 do art. 22 da Lei 8.212/1991, que dispde sobre o plano de custeio da
Seguridade Social, com a seguinte redacio:

Art. 9° O art. 22 da Lei 8.212, de 24 de julho de 1991, passa a vigorar acrescido do seguinte § 16:
“Art. 22. (...)

§ 16. Conforme previsto nos arts. 106 e 110 da Lei 5.172, de 25 de outubro de 1966 (Cédigo
Tributario Nacional), o disposto no § 14 deste artigo aplica-se aos fatos geradores anteriores a

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Disso, algumas licbes importantes podem ser extraidas.

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

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

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

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

(EN)ROLANDO AS DIiVIDAS E O FEDERALISMO

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Considerando que as perspectivas, ao menos no inicio do ano, nao
sd0 promissoras, pois a plena retomada das atividades econdmicas pare-
ce que nao vai acontecer tao cedo, e as medidas emergenciais de auxilio
financeiro aos entes subnacionais, bem como as pessoas, encerram-se no
final do ano, ha que se viabilizar uma solucdo para esse periodo de crise
financeira aguda. Crise essa que, se observada no longo prazo, evidencia
ser permanente, alterando apenas a sua intensidade de tempos em tem-
pos. E mostra a dificuldade em se obter uma féormula eficiente de gestao
das financas publicas em paises que adotam o federalismo como forma de
organizacao politico-administrativa.

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

4 PELLEGRINI, Josué. Andlise da situacao fiscal dos Estados. Brasilia, Senado-Instituicdo Fiscal
Independente, Estudo Especial 14, de 19.11.2020.
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é tentar torna-las ainda mais duras — sem obviamente nenhuma garantia
de que serao cumpridas, ja que nao se cumpriram as que estdo em vigor.
Repete-se a mesma ladainha de sempre. Nao se cumprem as normas, e de-
pois sao endurecidas — para também nao serem cumpridas™.

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

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

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

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

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

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

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

A ETERNA GUERRA CONTRA OS PRIVILEGIOS FISCAIS

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

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

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

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

1 “O Presidente da Repiblica deve encaminhar ao Congresso Nacional, em até 6 (seis) meses
ap6s a promulgacdo desta Emenda Constitucional, plano de reducdo gradual de incentivos
e beneficios federais de natureza tributdria, acompanhado das correspondentes proposicoes
legislativas e das estimativas dos respectivos impactos orcamentdrios e financeiros” (EC
109/2021, art. 4°).
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Criticado por ser um tanto “timido” (“A montanha pariu um rato”,
escreveu Adriana Fernandes no Estaddo?), anuncia-se uma expectativa
de impacto na ordem de 2% do PIB ao final de oito anos, com um corte de
22 bilhoes de reais, sendo 15 no primeiro ano?.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Além disso, o interesse “paroquial” de muitos desses instrumen-
tos de gasto tributario é, e ndo parece ter deixado de ser, apesar dos

aperfeicoamentos legislativos e fiscalizatérios, uma fonte de acdes “nao

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

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

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

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

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

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

8 Demonstrativo dos gastos tributdrios. Bases efetivas — 2018. Série 2016 a 2021. Brasilia:
Ministério da Economia — Receita Federal, marco de 2021.

39



A LUTA PELO DIREITO FINANCEIRO

Distor¢des que vao se somando aos poucos, em velocidade superior a ca-
pacidade politica de reduzi-las, e o problema s6 cresce, juntamente com
as dificuldades de resolvé-lo.

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

EMENDA CONSTITUCIONAL AUMENTA
REPASSE PARA OS MUNICIPIOS

Uma importante alteracao no FPM
que teve pouca repercussao na midia

Coluna Fiscal - JOTA —25.11.2021
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/emenda-
constitucional-aumenta-repasse-para-os-municipios-25112021

Recentemente foi publicada mais uma emenda constitucional

(Emenda 112, de 27.10.20211), e novamente sobre um tema de Direito Fi-
nanceiro, acrescentando mais uma alteracao na Constituicdo em matéria

1

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

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

)

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

(.).” (NR)

Art. 2° Para os fins do disposto na alinea “f” do inciso I do caput do art. 159 da Constituicdo Fe-
deral, a Unido entregard ao Fundo de Participacdo dos Municipios, do produto da arrecadacao
dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre produtos industrializados,
0,25% (vinte e cinco centésimos por cento), 0,5% (cinco décimos por cento) e 1% (um por
cento), respectivamente, em cada um dos 2 (dois) primeiros exercicios, no terceiro exercicio
e a partir do quarto exercicio em que esta Emenda Constitucional gerar efeitos financeiros.”

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


https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/emenda
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/130672
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de financas publicas. Mas dessa vez foi ignorada pela “grande midia”, que
praticamente ndo repercutiu o assunto, cuja divulgacao limitou-se aos 6r-
gaos oficiais®.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Desde entao, sucessivas emendas constitucionais promoveram au-
mentos nesses percentuais, culminando com a recente EC 112, que en-
trega metade (560% ) da arrecadacao do IR e do IPI para compor ambos os
fundos (FPE e FPM), sendo 22,5% para o FPM (art. 159, I, b), mais 1% a
ser entregue no primeiro decéndio do més de dezembro (art. 159, I, d),
1% a ser entregue no primeiro decéndio de julho (art. 159, 1, e) e 1% a ser
entregue no primeiro decéndio de setembro (art. 159, I, f).

O aumento acrescido pela ultima emenda constitucional, em face
do diminuto percentual que representa, pode parecer pouco, mas 0s nu-
meros absolutos sdo expressivos, aproximando-se de 5 bilhoes de reais®.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Coluna Fiscal — JOTA —20.7.2023

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

4 “Jornais destacam resisténcia dos governadores a reforma tributaria” (Antagonista, 4.7.2023
— https://oantagonista.uol.com.br/brasil/jornais-destacam-resistencia-dos-governadores-a-re-
forma-tributaria/?utm_medium=email&_hsmi=265000219&_hse% E2%80% A6).
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(Imposto municipal sobre a propriedade predial e territorial urbana), sob
o argumento de melhor se adequar a capacidade contributiva, terdo medi-
das que indicam claramente aumento na carga tributaria.

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

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

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

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

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

O que sobra sdo incertezas.

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

A falta dessas informacoes e da seguranca quanto a esses aspectos
fundamentais da nova estrutura fiscal do pais deixa todos na condi¢ao de
passageiros de um voo cego, em que a confianca nos comandantes passa
a ser a Unica alternativa — o que nao € nada razoavel em se tratando dos
rumos de um pais como 0 Nnosso.
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REFORMA TRIBUTARIA E ARCABOUCO FISCAL
SO AUMENTAM A ANGUSTIA DOS PREFEITOS

Coluna Fiscal — JOTA —28.9.2023

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

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

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

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

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

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

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

2 A questdo é antiga, como se pode ver em meu texto “Transferéncias tributarias geral desequi-
librio federativo”. In: CONTI, José Mauricio. Levando o Direito Financeiro a sério. 3. ed.
Sao Paulo: Blucher, 2019. p. 19-22 — disponivel gratuitamente em https://www.blucher.com.br/
levando-o-direito-financeiro-a-serio_97885680394023.

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

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

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

4  “Metade dos Municipios tem contas no vermelho, e prefeitos pressionam por ajuda da Unido”
(Folha de S.Paulo, 20.8.2023 — https://www]1.folha.uol.com.br/mercado/2023/08/metade-dos-
municipios-tem-contas-no-vermelho-e-prefeitos-pressionam-por-ajuda-da-uniao.shtml).
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por um aumento na eficiéncia e modernizacao da gestao publica, o que
permitiria alcancar melhores resultados com os mesmos recursos, ou
até menos®.

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

O que se tem, segundo o economista Mailson da Nébrega, é “um

orcamento para la de ruim”, cujas despesas obrigatérias consomem 99%
do total, enquanto no resto do mundo giram em torno de 50%82. Expansao

5 CONTI, José Mauricio. Nao falta dinheiro a administracio publica, falta gestdo. In: CONTI, José
Mauricio. Levando o Direito Financeiro a sério. 3. ed. Sdo Paulo: Blucher, 2019. p. 2556-258
— https://www.blucher.com.br/levando-o-direito-financeiro-a-serio_9788580394023).

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

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

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

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

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

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

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

9 CONTI, José Mauricio. “Novo ‘arcabouco’ e as expectativas de que nio seja ‘calabouco’ da
gestao fiscal responsavel” (Coluna Fiscal JOTA, 4.5.2023 — https://www.jota.info/opiniao-e-
analise/colunas/coluna-fiscal/novo-arcabouco-e-expectativas-que-nao-seja-calabouco-da-ges-
tao-fiscal-responsavel-04052023; o artigo encontra-se reproduzido neste livro, p. 495-499).

10 CONTI, José Mauricio. “O voo cego da reforma fiscal” (Coluna Fiscal JOTA, 4.5.2020 — https://
www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/o-voo-cego-da-reforma-fiscal-20072023;
o artigo encontra-se reproduzido neste livro, p. 47-53).
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O DEBATE DA REFORMA TRIBUTARIA LEVA
O DIREITO FINANCEIRO A SERIO?

Migalhas — 24.1.2024
José Mauricio Conlti
Caio Gama Mascarenhas?

https://www.migalhas.com.br/depeso/400788/0-debate-da-
reforma-tributaria-leva-o-direito-financeiro-a-serio

Reforma tributaria finalmente aprovada e promulgada por meio
da Emenda Constitucional n. 132/2023. Levantam-se, contudo, algumas
questoes: o nome dessa reforma é adequado? Cuida-se de uma reforma
estritamente tributaria?

Defende-se que a limitacdo do debate aos campos do direito tribu-
tario simplifica a andlise dos efeitos da Emenda. Tal enfoque ignora aspec-
tos de Direito Financeiro essenciais para a compreensao dos impactos da
Reforma sobre o federalismo fiscal e sobre o financiamento de politicas
publicas sociais.

Essa provocacao reflete uma andlise critica feita em um texto de
livre acesso de nossa autoria chamado “Repactuacao do federalismo bra-
sileiro e reforma fiscal”, recentemente publicado na Revista PGE/MS —
edicdo n. 19 de 20232,

1 Caio Gama Mascarenhas é doutorando em Direito Econdémico e Financeiro (USP). Mestre em
Direitos Humanos (UFMS). Extensao em federalismo comparado pela Universitit Innsbruck.
Procurador do Estado do Mato Grosso do Sul.

2 CONTI, José Mauricio. “Repactuacio do federalismo e reforma fiscal”. Disponivel em: https://
www.pge.ms.gov.br/wp-content/uploads/2023/12/Revista-PGE-19-Conti-e-Caio.pdf.
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O conceito de Direito Financeiro e o Direito Tributario

O Direito Financeiro tem como objeto o estudo dos principios e
regras que regem a atividade financeira do Estado, compreendendo a ar-
recadacao de receitas, orcamento, despesas, controle, partilha federativa
e responsabilidade fiscal®.

Na visdo de Geraldo Ataliba: “o direito financeiro é o ramo do di-
reito que rege a acdo do Estado quando realiza receitas (contratuais ou
coativas estas tributarias), guarda e administra dinheiros e os despende
(despesa publica)”. Quanto ao Direito Tributério, o autor o classifica den-
tro do Direito Financeiro, como parte das receitas®.

Segundo Aliomar Baleeiro, o “conjunto das normas que regulam a
atividade financeira constitui o Direito Financeiro”, compreendendo todas
as instituicoes financeiras — receitas, despesas, orcamento, crédito e pro-
cesso fiscal. O direito tributario, por sua vez, limita-se ao campo restrito
das receitas de carater compulsorio. Regula precipuamente “as relacoes
juridicas entre o Fisco, como sujeito ativo, e o contribuinte ou terceiros,

”5

como sujeitos passivos™.

Em contrapartida, financas publicas e Direito Financeiro estdo in-
trinsecamente ligados por um s6 objeto: a atividade financeira do Esta-
do. A atividade financeira do Estado abrange aspectos da arrecadacio,
fixacdo da despesa, endividamento, administracao e organizacao dos re-
cursos econdmicos essenciais para atender as necessidades que o Estado
assumiu ou delegou a outras entidades de direito publico. O estudo das
financas publicas foca nas necessidades publicas, abordando problemas
econdmicos, politicos e sociais. Ja o direito financeiro restringe-se a apli-
cacao de normas sobre o fenémeno financeiro, traduzindo a realidade em
efeitos juridicos.

Passadas por essas questoes basicas, a reforma tributaria da Emen-
da Constitucional n. 132/2023 cuida tdo somente das relacdes juridicas
entre o Fisco e contribuintes ou demais particulares?

3 CONTI, José Mauricio. O planejamento or¢amentdrio da administragdo publica no Brasil.
Sao Paulo: Blucher Open Access, 2020. p. 36.

4 ATALIBA, Geraldo. Sistema constitucional tributdrio brasileiro. Sao Paulo: Ed. Revista dos
Tribunais, 1968. p. 217-218.

5 BALEEIRO, Aliomar. Uma introducdo a ciéncia das financas. Rio de Janeiro: Forense, 1978.
p. 1-10.
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A reforma fiscal e a repactuacao do federalismo brasileiro

O que ficou popularmente denominado como “reforma tributaria”
€, de fato, uma ampla reforma fiscal que repactua significativamente o
federalismo brasileiro.

Nao € aleatoria a escolha de “reforma fiscal” em oposi¢ao a “tri-
butaria”, na medida em que se pretende corrigir um equivoco que tem
prejudicado as discussdes sobre o tema. Reconhece-se que a modificacao
no sistema tributario constitucional traz consigo questoes de extrema re-
levancia no campo tributario, devido as propostas de introducao de novos
tributos e regras que alterardo substancialmente a dinimica entre os Or-
gaos fiscais e os contribuintes.

De extrema importancia, entretanto, € o viés financeiro inerente a
reforma, que altera o panorama do federalismo fiscal e incide diretamente
nas relagoes financeiras entre os 6rgaos da Unido, Estados, Distrito Fede-
ral e Municipios, afetando inclusive a forma de financiamento das politicas
publicas na federacdo brasileira. Esse ponto, por sua vez, tem sido negli-
genciado em termos de atencao merecida e proporcional.

A denominacao “reforma tributaria” pode sugerir que o cerne da
reforma reside apenas na questao da arrecadacao tributaria, limitando-se
a relacdo entre fisco e contribuinte. Contudo, € notdavel que essa reforma
abarca inimeros outros elementos, como gastos publicos, endividamento,
organizacao das financas estatais e até questoes politicas delicadas, como
representacao politica local (federalismo) e democracia.

O termo “reforma fiscal”, por sua vez, compreende um conjunto de
medidas para abordar o endividamento estatal por meio de varias combi-
nacoes de reducoes de despesas e reformas no sistema de arrecadacgao
(tributaria ou ndo) para aumentar a receita publica. Essas reformas, geral-
mente arquitetadas por grupos de economistas e outros técnicos, podem
envolver instrumentos como: (1) programas de regulacao de gastos; (2)
revisao de processos orcamentarios, afetando o equilibrio entre receita
e despesa; e (3) alteracado de normas tributdrias especificas®. No tocante
aos fins, reformas fiscais visam geralmente atender a necessidades publi-
cas como: (a) correcdo de problemas de instabilidade macroecondmica,

6 DIAMOND, John W.; ZODROW, George R. (ed.). Pathways to fiscal reform in the United
States. MIT Press, 2014.
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como inflacdo e volatilidade cambial; (b) combate a pobreza; (c) ajuste de
déficits de receitas publicas; e (d) equilibrio do orcamento puiblico’.

Por seu turno, a ideia de “repactuacao” do federalismo nao é algo
novo no cendrio politico mundial. Conforme apontado por diversos teoéri-
cos, o federalismo € um processo historicamente dinamico e ndo estatico.
Apresentam-se variacoes nos niveis de centralizacdo e descentralizacao
nao apenas entre paises, mas também dentro deles no decorrer do tempo.
Isso significa que essas variacdes ocorrem dentro de uma mesma estrutu-
ra federal, regional ou unitaria. Esse fenOmeno nao ocorre somente por
meio do advento de novas constitui¢cbes ou de mutacoes constitucionais,
ocorrendo igualmente por meio de emendas constitucionais e alteracoes
em legislacoes nacionais. Desde a promulgacao da Constituicdo de 1988,
o pacto federativo brasileiro vem sofrendo intmeras alteracoes. A mazis
significativa repactuacdo certamente é a “reforma tributdria” votada
em 2023, porquanto praticamente extingue as competéncias tributd-
rias mais ivmportantes dos entes subnacionais, substituindo-as por
uma competéncia tributdria colegiada e gerida externamente por
um Conselho Intergovernamental.

Aspectos “deixados de lado” no debate

O debate da reforma tributaria focou em termos como simplifica-
cao do sistema, capacidade contributiva e justica tributaria, abordando
principalmente aspectos referentes a relacao entre o fisco e os contribuin-
tes. Ha inumeras outras relagdes de carater politico-financeiro e repre-
sentativo que nao estao sendo abordados de forma satisfatoria. Listam-se
algumas:

1. A reforma fiscal aposta na troca da autonomia dos entes sub-
nacionais pela participacdo destes na gestao do imposto subna-
cional chamado IBS mediante um Conselho Intergovernamental
chamado “Comité Gestor”. Previsto no art. 156-B da Constitui-
cdo, o Comité Gestor serd responsavel por uniformizar regras
tributarias e financeiras do IBS nos termos da Lei Complemen-
tar. Perde-se expressamente a autonomia dos Estados, Distrito
Federal e Municipios para legislar sobre seus préprios tributos,

7 TOYE, John. Fiscal crisis and fiscal reform in developing countries. Cambridge Journal of
Economics, v. 24, n. 1, p. 21-44, 2000.
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que podiam tratar sobre as aliquotas possiveis, regimes espe-
cificos de tributacdo, isencdes fiscais e outras questoes em le-
gislacao estadual ou municipal. Nao se sabe se a uniformizacao
normativa conseguira suprir todas as complexidades economi-
cas das diferentes regioes brasileiras.

2. A reforma fiscal privilegia critérios fiscais redistributivos (equa-
lizagdo fiscal) em desfavor do esfor¢o arrecadatorio dos entes
federados no exercicio de suas competéncias tributarias. Esse
processo visa reduzir disparidades financeiras entre diferentes
regioes ou unidades administrativas dentro do sistema federa-
tivo. O sistema de gestdo do IBS tende a ampliar esse sistema
de equalizacao fiscal, porquanto fundado na fusao de dois im-
postos (ICMS e ISS), centralizacdo arrecadatoéria e descentrali-
zacao do produto da arrecadacao. A partilha sera realizada por
meio de critérios previstos em lei e executados pelo Conselho
intergovernamental responsavel pela partilna (art. 156-A da
Constituicdo)®. Inclusive alguns critérios de repasse dos estados
para Municipios tendem a assumir critérios mais redistributivos
em oposicdo aos critérios devolutivos (que levam em conta as
operacoes tributdaveis ocorridas no territoério dos Municipios)
(§ 2° do art. 158 da Constituicao)®.

3. Em razdo da centralizacdo arrecadatoéria e descentralizacdo de
recursos, aposta-se na eficiéncia de um sistema de transferén-
ciasintergovernamentais. Ha, no entanto, uma falsa equivaléncia

8 Segundo a aprovada redagdo constitucional do § 5° do art. 156-A: “§ 5° Lei complementar dis-
pord sobre: I — as regras para a distribui¢do do produto da arrecadacao do imposto, disciplinan-
do, entre outros aspectos: a) a sua forma de calculo; b) o tratamento em relacédo as operacoes
em que o imposto ndo seja recolhido tempestivamente; ¢) as regras de distribui¢do aplicaveis
aos regimes favorecidos, especificos e diferenciados de tributacio previstos nesta Constitui-
¢ao; [...]".

9 C(Cuida-se da redacao do § 2° do art. 158 da Constituicido, que cuida da partilha do imposto IBS
dos Estados para os Municipios, com a extin¢io do critério devolutivo VAF: “§ 2° As parcelas
de receita pertencentes aos Municipios mencionadas no inciso IV, ‘b’, serdo creditadas con-
forme os seguintes critérios: I — 80% (oitenta por cento) na proporcao da populacdo; II — 10%
(dez por cento) com base em indicadores de melhoria nos resultados de aprendizagem e de
aumento da equidade, considerado o nivel socioecondémico dos educandos, de acordo com o
que dispuser lei estadual; III — 5% (cinco por cento) com base em indicadores de preservagao
ambiental, de acordo com o que dispuser lei estadual; IV — 5% (cinco por cento) em montantes
iguais para todos os Municipios do Estado”.
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entre receita propria e receita transferida. O grau de autonomia
politica para lidar com questoes fiscais € diametralmente oposta
se for considerada a diferenca entre a competéncia tributaria
(receita prépria) e a competéncia financeira (receita transfe-
rida). Quando possui competéncia tributaria, o governo local
pode livremente ajustar sua politica arrecadatéria para suprir
suas necessidades fiscais (despesas e dividas), aumentando a
carga tributaria ou direcionando incentivos para determinados
setores econdmicos estratégicos. No caso da competéncia fi-
nanceira, o ente federado beneficiario da partilha fica condicio-
nado a eficiéncia arrecadatoria do ente que detém a competén-
cia tributaria do imposto de receita partilhada. O ente federado
subnacional, outrossim, nao tem a liberdade para formular uma
politica tributdria conforme suas necessidades fiscais, ficando
sujeito as barganhas politicas com ente central para obter mais
recursos. Ignora-se ainda um extenso historico de litigios judi-
ciais envolvendo fundos de reparticao fiscal e transferéncias em
geral no Brasil.

4. Em relacdo ao equilibrio orcamentario, a reforma tende a am-
pliar, no Brasil, um fendmeno chamado “Ilusao fiscal”: quando o
contribuinte nao consegue fazer mais o l7nk entre seus tributos e
o financiamento de servicos e bens publicos locais, pressionando
por mais gastos e endividamento. Essa auséncia de liznk ocorre
obviamente quando o governo local é dependente de transferén-
cias intergovernamentais e ndo possui autonomia para tributar.
Nessa logica, eficiente é o governante local que gasta mais com
os recursos transferidos.

5. A perda da autonomia tributaria de Estados e Municipios traz
impactos consideraveis, transformando Estados e Municipios
em meros lobistas por repasses de recursos. Isso implica a di-
ficuldade de individualizacdo de politicas econémicas conforme
as necessidades e perfis de eleitores de cada regido no Brasil.
A autonomia de Estados e Municipios ndo pode se resumir a
mera execucao de planos e leis do governo federal, porquanto o
sistema democratico brasileiro é construido pela pluralidade po-
litica e cultural de interesses regionais e nao pela uniformidade
autocratica.
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A necessidade de levar o Direito Financeiro a sério

Com o passar do tempo, a doutrina passou a dar mais atencdo ao
Direito Financeiro. Muitos estudiosos voltaram seus olhos para essa area
até entao esquecida, e alunos viram nela um vasto campo a ser explorado.
Tem sido gratificante acompanhar a producao de dissertacoes e teses que
se aprofundam nas instigantes questoes da matéria'°.

No entanto, ao analisar os debates que resultaram na Emenda
Constitucional n. 132/2023, percebe-se que ha um descaso com o Direito
Financeiro. Isso porque a reforma “tributaria” afeta nao somente a arre-
cadacdo dos membros da federacdo, mas igualmente como gastam, or-
ganizam seus orcamentos, se endividam e controlam suas financas em
geral. Nao se pode perder de vista que esses recursos financiam servicos
essenciais como educacao, saude, seguranca publica, sistema da justica,
entre outros. Percebe-se, logo, que o Direito Financeiro influencia inclusi-
ve outros ramos — notadamente em razao de disciplinar a forma pela qual
as financas publicas atingirao as finalidades sociais do Estado.

Adequado, portanto, tomar emprestado de Ronald Dworkin a feliz
expressao que utilizou para intitular sua conhecida obra: Levando os di-
reitos a sérvio (Taking rights seriously). Isso porque o que tem faltado
é, justamente, que o Direito Financeiro seja levado a sério!! —notadamente
na Reforma fiscal.

10 CONTI, José Mauricio. Levando o direito financeivo a sério: aluta continua. 3. ed. Sao Paulo:
Blucher, 2019. p. 10.

11 Cuida-se de preocupacdo antiga de um dos autores desse texto, motivando uma coluna de
opinido e, posteriormente, um livro: CONTI, José Mauricio. Levando o direito financeiro a
sério: a luta continua. 3. ed. Sao Paulo: Blucher, 2019.
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REFORMA “TRIBUTARIA", COMITE GESTOR
DO IBS E DIREITO FINANCEIRO

Indefinicbes a espera de respostas

Coluna Fiscal - JOTA - 25.7.2024
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/
reforma-tributaria-comite-gestor-do-ibs-e-direito-financeiro

Um dos grandes equivocos cometidos sempre que se debate a re-
forma tributdria esta justamente em denomina-la reforma “tributaria”. As
questoes que envolvem o Direito Tributario sdo apenas parte do amplo
tema que se coloca em debate, e nem € possivel dizer se € a maior e mais
relevante. H4 muitas questoes proprias do Direito Financeiro (principal-
mente), além do Direito Administrativo e outras areas do Direito, bem
como das Financas Publicas, da Contabilidade (publica e privada) e tan-
tas outras, exigindo um trabalho multidisciplinar, imprescindivel para que
se obtenha o melhor resultado.

Ha décadas a reforma “tributaria” é discutida, e essa impropria de-
nominacao sempre tem atraido os tributaristas para o comando, condug¢ao
e lideranca do processo. Um fendmeno que muitas vezes distorce o traba-
lho final, com o predominio da visdo prépria dos estudiosos e operadores
do sistema tributario, deixando imprecisoes, lacunas e duvidas, decorren-
tes das interfaces com outras areas do conhecimento que nem sempre sao
ouvidas nem integram o processo de reconstrucao do sistema.

Na atual fase de debates sobre a legislacao complementar do texto
constitucional que alterou significativamente o sistema tributario apos o
advento da Emenda Constitucional n. 132, de 20 de dezembro de 2023
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(EC 132), é importante que haja uma colaboracdo de todos para aperfei-
¢oa-lo, e nesse sentido algumas observacgoes se tornam relevantes, como
se podera constatar a seguir.

A instituicdo do IBS — Imposto sobre Bens e Servicos, principal
item da reforma, inova ao criar um tributo de competéncia compartilhada
entre Estados, Distrito Federal e Municipios (Constituicao, art. 156-A),
cuja operacionalizacdo dar-se-a por meio de um Comité Gestor — CG-IBS
(art. 156-B, entre outros).

Referido Comité Gestor sera uma “entidade publica sob regime es-
pecial” dotada de “independéncia técnica, administrativa, orcamentaria
e financeira” (art. 156-A, § 1°). O texto da Constituicdo, alterado pela
EC 132, bem como o projeto em tramitacao da lei complementar que foi
encaminhado para regulamentar o tema — PLP 108/2024 — nao sido ex-
plicitos, mas indicam que sera um érgio da administracio publica. E o
que se pode inferir a partir da leitura dos dispositivos constitucionais e
do PLP 108, tanto na versao inicialmente encaminhada em junho como
no relatoério final do grupo de trabalho destinado a apreciar o Projeto de
Lei Complementar n. 108, apresentado em julho de 2024, de relatoria do
Deputado Mauro Benevides Filho (RF GT PLP 108).

Segundo os projetos, o CG-IBS deve “prestar contas perante en-
tidades de controle externo” (Substitutivo do RF GT PLP 108, art. 2°,
XIX), “estruturar o plano de cargos e salarios e contratar empregados
publicos, mediante concurso publico” (Substitutivo, art. 2°, XXI), sub-
meter-se a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) — Lei Complementar
n. 101/2000 (Substitutivo, art. 41), a Lei n. 4.320/64, que regula a ela-
boracao e controle dos orcamentos publicos (Substitutivo, art. 44), e as
normas de licitagdes e contratacoes aplicaveis as administracoes publi-
cas (Substitutivo, art. 49).

A administracdo publica brasileira estd organizada em funcdo de
uma estrutura federativa, de modo que cada ente federado tem sua pro-
pria administracao publica. Temos, portanto, uma administracao publica
federal, 26 administracoes publicas estaduais, 1 administracdo publica
distrital e 5.570 administracdes publicas municipais, cada uma delas exer-
cendo materialmente as funcoes que cabem ao respectivo ente federado.

A instituicdo do CG-IBS “terad sua atuacdo caracterizada pela au-
séncia de vinculacdo, tutela ou subordinacdo hierarquica a qualquer or-
gdo da administracdo publica”, o que estd em harmonia com a diretriz
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de assegurar sua independéncia. No entanto, nao esclarece onde o 6rgao
estard inserido: se na administracao publica federal, ou de algum outro
ente federado. Ou se ha a pretensdo de inovar, criando-se um até entao
inexistente 6rgao que estaria fora da estrutura federativa — caso em que
haveria necessidade de estipular as novas regras que permitissem essa
formatacao, eventualmente exigindo até mesmo alteracdes na Constitui-
¢ao e em inumeras outras normas, dados os muitos desdobramentos que
essa inovacao traria para a organizacao do Estado brasileiro.

Evidencia-se ser o CG-IBS uma “entidade” de carater nacional, uma
vez que suas funcdes abrangem uma série de atos de coordenacao, legisla-
¢ao e outros que atingem Estados, Distrito Federal e Municipios. E segue
as normas aplicaveis aos 6rgaos da administra¢ao, como ja explicitado.

Orgaos com funcdes nacionais fazem parte do Estado Brasileiro. O
Poder Judiciario, que tem uma estrutura de ambito nacional, ainda que
muitos de seus 6rgaos, como os Tribunais de Justica, integrem as admi-
nistracdes publicas de outros entes federados, é exemplo claro disso. Os
tribunais superiores, como o Supremo Tribunal Federal e o Superior Tri-
bunal de Justica, bem como o Conselho Nacional de Justica, exercem fun-
¢Oes de carater nacional.

O que se constata, nessas hipéteses, € que, ndo obstante exercam
atribui¢cdes nacionais, sao 6rgaos que integram a administracao publica
federal. Seus orcamentos, leis aplicaveis e procedimentos sujeitam-se ad-
ministrativamente ao regime juridico federal.

A ideia de criar um Comité Gestor na forma de uma “entidade”
que se “afaste” da administracdo publica federal, para dela manter to-
tal independéncia, uma vez que exercera a competéncia compartilhada
da administracdo do IBS, imposto que envolve apenas Estados, Distrito
Federal e Municipios, esbarra em obstaculos cuja superacao nao parece
simples, e a legislacdo ora em vigéncia e em discussdao nao tem clareza
a respeito.

Veja-se o disposto no art. 156-B, § 2°, IV, da Constituicao, segundo
o qual “o controle externo do Comité Gestor sera exercido pelos Estados,
pelo Distrito Federal e pelos Municipios”, a ser complementado com o
art. 40 do Substitutivo do PLP 108, estabelecendo que: “A fiscalizacao
contabil, operacional e patrimonial do CG-IBS a que se refere o art. 156 B,
§ 2°, inciso IV, da Constituicao Federal, sera realizada de forma coordena-
da, compartilhada e colegiada pelos Tribunais de Contas dos Estados, do
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Distrito Federal, dos Municipios e Municipais, que se reunirdo, preferen-
cialmente, de modo virtual”.

Z.

E preciso esclarecer que as financas publicas se organizam pelo
sistema de planejamento orcamentario da administracdo publical, estru-
turado no ambito de cada unidade federada, onde se processa todo o ciclo
orcamentario e atua o sistema proprio de fiscalizacao financeira e orca-
mentaria (arts. 70 a 75 da Constituicdo). Nao ha unidade nacional no sis-
tema de fiscalizacdo financeira e orcamentaria, sendo o Poder Legislativo
de cada ente federado o titular para exercer essa competéncia, auxiliado
pelo tribunal de contas responsavel por essa atribuicdo, conforme estipu-
lado pela Constituicao Federal e pelas Constituicdes dos Estados e Distri-
to Federal, que regulam o tema no que tange aos Municipios.

Dessa forma, a fiscalizacdo financeira e orcamentaria do CG-IBS
devera ser exercida pelo sistema competente para a funcao em relacdo a
administracao publica na qual devera estar inserido, o que até o momento
nao esta claro.

No caso dos ja mencionados 6rgaos de natureza nacional do Po-
der Judicidrio, todos integram a administracdo publica federal, estando
sujeitos ao sistema de fiscalizacdo financeira cujo titular é o Congresso
Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido — modelo que nao
podera ser seguido pelo CG-IBS, uma vez que a nova redacdo da Cons-
tituicao determina que o controle externo seja exercido pelos Estados,
Distrito Federal e Municipios.

Na apresentacdo do RF GT PLP 108, consta que “O CG-IBS esta
sujeito a fiscalizacdo contabil, operacional e patrimonial pelo Tribunal de
Contas do Estado ou do Municipio competente para apreciar as contas do
ente federativo de origem do Presidente do 6rgao”, em harmonia com o
que constava da redacao original do art. 40 do PLP inicialmente apresen-
tado, estipulando uma fiscaliza¢ao cuja titularidade sera alterada a cada
nova Presidéncia do 6rgao.

A sistematica parece pouco viavel na pratica, por varias razoes. Ini-

cialmente ha que se ressaltar e relembrar que o sistema de controle ex-
terno ndo tem unidade nacional, sendo os tribunais de contas auténomos,

1 Sobre o tema, vide CONTI, José Mauricio. O planejamento or¢amentdrio da administracdo
publica no Brasil. Sao Paulo: Blucher, 2020 (Série Direito Financeiro, coord. José Mauricio
Conti). Disponivel gratuitamente em: https://www.blucher.com.br/o-planejamento-orcamentario-
da-administracao-publica-no-brasil_9786555500219.
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inclusive com relacao a interpretacdo do ordenamento juridico, o que tem
gerado diferencas em relacdo a decisdes e procedimentos de questoes se-
melhantes. A apreciacdo das contas do CG-IBS, por consequéncia, podera
ter tratamento diverso conforme o tribunal de contas competente para
exercer o controle, gerando uma situacao de forte inseguranca juridica.

A autonomia dos tribunais de contas reflete-se ainda em todo o
processo de apreciacdo das contas, que pode diferir conforme o ente fe-
derado, sujeitando o CG-IBS a uma multiplicidade de normas e procedi-
mentos diversos que se alteram a cada nova gestao.

A atuacdo do sistema de controle externo nédo se limita a aprecia-
¢ao e julgamento de contas, abrangendo uma multiplicidade de outras
acoes, como inspec¢odes, auditorias, aplicacdes de sanc¢oes, andlise de edi-
tais, sustacao de contratos e uma ampla gama de atividades, que no mais
das vezes perduram e ultrapassam um ou mais exercicios financeiros, com
potencial de tornar cadtico o exercicio do controle externo pela multipli-
cidade de procedimentos concomitantes, sob diversas jurisdicoes.

Mas nao € s6. A auséncia de delimitacdo precisa da natureza juri-
dica do CG-IBS, sua localizacdo na administracdo publica, bem como a
extensao do alcance da gestao orcamentaria e respectivo regime juridi-
co, sa0 questoes que abrem um leque extremamente amplo de indefini-
¢oes. Tornam o texto constitucional em vigor, e legislacdo complementar
em tramitacdo, insuficientes para garantir que a implantacdo da reforma
ocorra de forma a trazer os resultados esperados, com a imprescindivel
seguranca juridica e almejada simplificacao.

Ainda ha muito o que fazer. As questoes nao tributarias precisam
de maior atencao, e delas cada vez mais depende o sucesso da reforma.
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EMBATE SOBRE O IOF MOSTRA IMPROVISO
PARA ARRECADAR MAIS EM CENARIO
FISCAL PREOCUPANTE

Coluna Fiscal - JOTA - 10.7.2025
analise/colunas/coluna-fiscal/embate-sobre-iof-mostra-improviso-
para-arrecadar-mais-em-cenario-fiscal-preocupante

Nas ultimas semanas, os sinais de deterioracao nas contas publi-
cas intensificaram a preocupacao dentro do governo federal, que ja en-
xerga com ceticismo a viabilidade de cumprir a meta fiscal neutra — de
resultado primario zero — assumida como compromisso politico e imposta
como obrigacao legal pela Lei de Diretrizes Orcamentarias de 2025 (Lei
n. 15.080, de 30.12.2024, art. 2°)!. Trata-se, a rigor, de uma meta modesta:
gastar apenas o que se arrecada deveria ser pressuposto elementar da boa
gestdo fiscal, ndo um objetivo a ser celebrado ou positivado em norma.
Em um pais com histérico de desequilibrio fiscal cronico e endividamen-
to elevado, o verdadeiro dever seria gastar menos do que se arrecada,
recompondo margens para a sustentabilidade da divida. O fracasso em
cumprir sequer esse patamar minimo expoe fragilidades estruturais da
politica fiscal e impoe constrangimento institucional, incompativel com
uma gestdo publica minimamente responsavel.

1 “Moody’s reduz perspectiva para nota da divida do governo brasileiro” (Agéncia Brasil,
30.5.2025: https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia); “Confira ranking de ministérios afeta-
dos pelos cortes no Orcamento” (Metrdpoles, 30.5.2025 — https://www.metropoles.com/brasil/
confira-ranking-de-ministerios-afetados-pelos-cortes-no-orcamento).
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Com o intuito de assegurar a meta de resultado priméario neutro,
conforme mencionado, o Poder Executivo Federal implementou um con-
junto de medidas de consideravel impacto. Estas incluiram uma expres-
siva majoracao das aliquotas do IOF — Imposto sobre Operac¢des Finan-
ceiras (operacoes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou
valores mobilidrios — Constituicao, art. 153, V), por meio de decretos?
e um substancial contingenciamento de despesas orcamentarias. Ambas
as acoes, embora concebidas como instrumentos para a consecucao do
equilibrio fiscal de curto prazo, demandam uma andlise criteriosa, pois
expoem tensdes e suscitam questionamentos acerca da sustentabilidade
e da qualidade do ajuste fiscal proposto.

A alteracdo das aliquotas do IOF, formalizada pelo Decreto
n. 12.466/2025, que inicialmente projetava um incremento arrecadatorio
da ordem de R$ 20,5 bilhdes antes de sofrer um recuo parcial, suscita,
primordialmente, o debate acerca da utilizacdo de um tributo de natureza
predominantemente extrafiscal para fins eminentemente arrecadatoérios.

O IOF é imposto federal que se destina a ser um instrumento de re-
gulacdo econdmica. Sua aliquota flexivel, passivel de modificacdo por ato do
Poder Executivo (art. 153, § 1°, CF/88), constitui uma excecado aos princi-
pios da legalidade e anterioridade tributaria, o que confere agilidade na res-
posta a conjunturas econdémicas especificas. Todavia, sua aplicacdo como
ferramenta primaria para o equacionamento orcamentario desvirtua sua fi-
nalidade precipua, conferindo-lhe uma funcao arrecadatoria que, por regra,
exigiria maior rigidez procedimental e debate legislativo aprofundado.

A despeito da legalidade formal do decreto, o recuo subsequente
do governo em pontos sensiveis da majoracao do IOF — como as remessas
de fundos de investimento ao exterior e 0s envios de recursos por pesso-
as fisicas para aplicacoes fora do pais — comprometeu a previsibilidade e
enfraqueceu a seguranca juridica. A oscilacao normativa, além de minar a
confianca dos agentes econodmicos, revela fragilidades no planejamento e
na capacidade de antecipacao dos efeitos praticos da medida.

A reacdo do Congresso Nacional — materializada na articulacao de
Projetos de Decreto Legislativo destinados a sustar os efeitos do aumento
do IOF — evidenciou a tensao estrutural entre a prerrogativa do Executi-
vo na gestao de tributos regulatérios e o papel de controle do Legislativo

2 Decretos Presidenciais ns. 12.466/2025 e 12.467/2025, que alteraram o Decreto n. 6.306/2007.
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sobre a politica fiscal. O presidente da Camara, deputado Hugo Motta,
sintetizou o ambiente politico ao afirmar que “o clima é de derrubada’.
No Senado, o presidente Davi Alcolumbre classificou a medida como uma
“tentativa de usurpar as atribuicoes” do Parlamento. Parlamentares de
diversas bancadas solicitaram explicacoes formais ao ministro da Fazen-
da, em mais um episodio de friccdo institucional em torno da governanca
tributaria®. Historicamente, o Executivo tende a reconsiderar suas posi-
¢Oes diante da perspectiva de vetos legislativos. Esse embate ressalta a
importancia do didlogo e da construcao de consensos para a legitimidade
e eficacia das medidas fiscais.

O embate se consolidou, com a aprovacao do DL 176/2025 e a con-
sequente “derrubada” dos decretos que promoveram o aumento do IOF*,
e escalou para a via judicial, com a propositura de acoes judiciais (ADI
7839 — PSOL, ADC 96 — Presidente da Reptblica — AGU, ADI 7827 — PL)
que resultaram na inusitada designacao de audiéncia de conciliacdo en-
tre as partes envolvidas, a Presidéncia da Republica, o Senado Federal, a
Camara dos Deputados, a Procuradoria-Geral da Republica e a Advocacia-
-Geral da Unido, marcada para o proximo dia 15 de julho, em uma inédi-
ta tentativa de “composicdo amigavel” entre partidos, poderes e 6rgaos
publicos.

Paralelamente, o governo promoveu, no final de maio, o contingen-
ciamento de R$ 31,3 bilhdes em despesas discriciondrias, com base na Lei
de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n. 101/2000), que autori-
za a limitacdo de empenho e movimentacao financeira como instrumento
de cumprimento das metas de resultado primario (art. 9°). A medida foi
formalizada pelo Decreto n. 12.477/2025, que estabeleceu distincdo entre
o “contingenciamento” propriamente dito — R$ 20,7 bilhoes voltados ao
cumprimento da meta fiscal — e o “bloqueio” de R$ 10,6 bilhoes, destinado
a observancia do teto de gastos previsto no novo arcabouco fiscal.

Embora revestida de legalidade formal, a medida nao se exaure
sob esse prisma e demanda exame critico a luz do Direito Financeiro.

3 “Davi critica governo Lula por aumentar impostos sem falar com o Congresso” (Agéncia
Senado, 28.5.2025 — https://wwwl2.senado.leg.br/noticias/materias/2025/05/28/davi-critica-
governo-lula-por-aumentar-impostos-sem-falar-com-o-congresso).

4 O DL 176/2025 susta os Decretos n. 12.466, de 22 de maio de 2025, 12.467, de 23 de maio de
2025, e 12.499, de 11 de junho de 2025, com restabelecimento da redag¢do do Decreto n. 6.306,
de 14 de dezembro de 2007.

77


https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2025/05/28/davi-critica-governo-lula-por-aumentar-impostos-sem-falar-com-o-congresso
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2025/05/28/davi-critica-governo-lula-por-aumentar-impostos-sem-falar-com-o-congresso

A LUTA PELO DIREITO FINANCEIRO

A qualidade do ajuste fiscal adotado € passivel de questionamento, espe-
cialmente por incidir de forma concentrada sobre despesas discriciona-
rias. O corte alcanca investimentos — incluindo R$ 7,6 bilhoes previstos
para o Novo PAC — e compromete o custeio de servicos publicos em areas
sensiveis como Cidades, Defesa, Saude e Desenvolvimento Social, com
R$ 2,1 bilhdes contingenciados. Ainda que o detalhamento programatico
tenha sido adiado para junho pelos ministérios responsaveis, a compres-
sao dessas rubricas ameaca a eficiéncia administrativa e a continuidade
de politicas publicas essenciais, reabrindo debates constitucionais sobre a
garantia do minimo existencial e a vedacao ao retrocesso social.

A necessidade de um bloqueio dessa magnitude — respaldada, em
parte, pela frustracdo de receitas estimada em R$ 81,5 bilhdes, segundo
algumas projecdes — acende alertas sobre a acuracia do planejamento or-
camentario e a persistente dependéncia de receitas extraordinarias ou de
baixa probabilidade de realizacdo, justamente o tipo de pratica que a Lei
de Responsabilidade Fiscal busca coibir.

Nao se trata de um expediente novo. O padrdo de ajuste baseado
em contingenciamento orcamentario e elevacdo emergencial de tribu-
tos tem histérico em gestoes anteriores, seja para cumprir metas fiscais,
seja como reacdo a crises cambiais. Um caso emblematico ocorreu em
2015, quando o governo Dilma Rousseff, diante do agravamento do cena-
rio econémico, contingenciou R$ 69,95 bilhdes para viabilizar a meta de
superavit primario®. Naquele ano, cerca de R$ 21,4 bilhdes em emendas
parlamentares e de R$ 25,7 bilhdes do PAC foram bloqueados, atingindo
areas como Educacdo, Saude e habitacdo. Em paralelo, o entdo ministro
Joaquim Levy promoveu a elevacdo das aliquotas do IOF — de 1,5% para
3% ao ano no crédito a pessoas fisicas — e do PIS/Cofins sobre combus-
tiveis®, com o objetivo de reforcar a arrecadacio primdria. As medidas
seguiram logica semelhante a atual: cobertura de déficits fiscais por vias
de curto prazo, acompanhada de forte reacio politica, inclusive de setores
empresariais e da oposicao.

5 “Governo anuncia corte de despesas de R$ 699,46 bi para 2015” (Gazeta do Povo, Curiti-
ba, 2014 - https://www.gazetadopovo.com.br/economia/governo-anuncia-corte-de-despesas-
de-r-69946-bi-para-2015-5i1dgpbf7z1xhpy99rles7fqu/).

6 “Aumento do IOF nas operacoes de crédito vale a partir desta quinta” (Senado Noticias,
21.1.2015 — https://wwwl2.senado.leg.br/noticias/materias/2015/01/21/aumento-do-iof-nas-
operacoes-de-credito-vale-a-partir-desta-quinta).
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As medidas adotadas em maio de 2025 — aumento do IOF e con-
tingenciamento de gastos — foram justificadas como compativeis com o
novo arcabouco fiscal e com os instrumentos disponiveis no ordenamento
juridico. No entanto, analises criticas, como a da Instituicdo Fiscal Inde-
pendente (IFI), alertaram para a insuficiéncia desses mecanismos na es-
tabilizacao da divida publica e para fragilidades relevantes no Projeto de
Lei de Diretrizes Orcamentarias (PLDO) de 2026. Os dados sugerem que
o atual regime fiscal opera proximo de seu limite pratico, sem entregar a
consolidacao necessaria das contas publicas.

A combinacao entre um aumento tributario de perfil controverso
e cortes concentrados em investimentos e despesas de custeio, sem en-
frentar entraves estruturais — como a rigidez das despesas obrigatorias —,
revela um modelo de ajuste de baixa qualidade, com efeitos fiscais ime-
diatos, mas sustentabilidade questionavel no médio e longo prazos. Essas
contradi¢oes evidenciam os desafios estruturais da gestdo das financas
publicas no Brasil.

A busca pelo equilibrio fiscal ndo se resume ao cumprimento de
metas numéricas: exige qualidade no ajuste, previsibilidade normativa e
atencao aos impactos sobre os servicos publicos e o crescimento econo-
mico. O episddio reforca, assim, a urgéncia de um debate qualificado so-
bre reformas fiscais de carater estrutural — que superem solucoes impro-
visadas e emergenciais e oferecam bases mais solidas e legitimas para a
sustentabilidade das contas publicas no pais.
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GASTOS DAS UNIVERSIDADES GERAM POLEMICA
E ACIRRAM DEBATE SOBRE RECURSOS DA EDUCACAO

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

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

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

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

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

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

Estabelecidos os valores na lei orcamentaria, ha que se compre-
ender que sao estimativos, e ndo estdo disponiveis na data da publicacdo
da lei, pois tanto o ingresso de receitas quanto a execucao das despesas
far-se-20 ao longo do exercicio financeiro.

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

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

2 Ver sobre esse tema o texto “E hora de ‘apertar o cinto’ e contingenciar gastos”, que integra o
livro CONTI, José Mauricio. Levando o direito financeiro a sério. A luta continua. 2. ed. Sdo
Paulo, Blucher, 2018, p. 197-200, cuja versdo eletronica, que é gratuita, pode ser baixada no
site da editora Blucher (https://www.blucher.com.br/livro/detalhes/levando-o-direito-financei-
ro-a-serio-1410), onde também pode ser adquirida a versdo impressa; e a versio eBookKindle
estd disponivel no site da Amazon (https:/www.amazon.com.br/dp/BO7TDINV6SP).
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Por essa razdo é que nao se pode afirmar desde logo ser o contin-
genciamento um “corte” de despesas, mas sim uma postergacao, uma vez
que, retomada a arrecadacdo dos valores previstos na lei orcamentaria,
as dotacdes podem ser recompostas e os gastos efetivados. Ou nao, se
efetivamente a frustracao da arrecadacido se mostrar definitiva, caso em
que pode haver a consumacao do corte, o que se torna inevitavel ante a
irresponsabilidade fiscal de realizar despesas sem recursos disponiveis.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

E o caso da criacio, implantacio e efetivo funcionamento dos érgios
de controle interno, exigidos pela Constituicao (art. 74) e imprescindiveis

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

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

Sao muitas as medidas que ja tardam a ser tomadas, e enquanto
isso a educacdo sofre, com seus cada vez mais escassos recursos indo ver-
dadeiramente para o ralo. Um assunto que ja nao € novo, ja se sabe que
fazer, mas muitas acdes concretas ainda precisam ser tomadas. Conhecer
0s problemas, e saber operar os instrumentos, especialmente financeiros,
¢é fundamental para alcancar as solucoes.

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

COMO GARANTIR A SOBREVIVENCIA
DURANTE E NO POS-PANDEMIA?

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

Coluna Fiscal - JOTA - 18.6.2020
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/como-
garantir-a-sobrevivencia-durante-e-no-pos-pandemia-18062020

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

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

Entre os objetivos fundamentais da nossa Republica Federativa
esta construir uma sociedade justa e solidaria, erradicar a pobreza e redu-
zir desigualdades (Constituicao, art. 3° 1 e II), e instrumentos financeiros
dessa natureza tem se mostrado uteis para atingi-los.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Cada vez mais bem vistos pelos estudiosos, e acolhidos pelos po-
liticos, sdo produzidos trabalhos sobre o tema®, e projetos de lei em an-
damento tramitam no Congresso Nacional, estando em discussao varios

4 Sem orcamento extra, novo Bolsa Familia s6 redistribui dinheiro entre os mais pobres. Folha
de S.Paulo, 13.6.2020.

5 In fighting poverty, cash transfer programs should be wary of negative spillovers. The
World Bamnk, december 27, 2019 (https:/www.worldbank.org/en/news/feature/2019/12/277/
cash-transfer-programs-should-be-wary-of-negative-spillovers).

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

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

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

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

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

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

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

8 Ha outras condicionalidades, como ligar a aspectos de saide e nutricdo, também bastante
utilizadas.

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

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

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

“No meio da dificuldade encontra-se a oportunidade”, disse o génio
Albert Einstein. E ela ndo pode ser perdida neste momento.
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OS CARTOES CORPORATIVOS E A INCESSANTE
LUTA PELA EFICIENCIA E TRANSPARENCIA
DOS GASTOS PUBLICOS

Coluna Fiscal - JOTA - 22.8.2019
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/cartoes-corporativos-
e-a-luta-pela-eficiencia-e-transparencia-dos-gastos-publicos-22082019

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

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

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

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

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

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

Porém, ha que se compatibilizar essa necessidade de um regime
juridico rigido e controle com a viabilizacdo da despesa publica de forma
eficiente, para que os excessos nao transformem o ato de gastar recursos
publicos em uma burocracia intransponivel, gerando ineficiéncia, e muitas
vezes encarecendo tanto que a execucao da despesa publica se transfor-
ma em uma tarefa impossivel e por vezes extremamente dispendiosa. A
burocracia para ser vencida passa a custar mais que o gasto em si. Um
dilema da administracdo publica, que esta em constante aperfeicoamento,
e 0s cartoes corporativos passaram a fazer parte dessa tentativa de evoluir
na forma de gestdo dos recursos publicos.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

6 Veja-se o disposto no Decreto 5.355/2005 e nos artigos 45 a 47 do Decreto 93.872/86 e respec-
tivas atualizacdes, que estabelecem limites e regras para o uso dos cartdes corporativos e o
regime de suprimento de fundos em geral.

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

O Portal da Transparéncia traz informacoes detalhadas dos gas-
tos com cartoes corporativos no ambito da administracao publica federal
(http://www.portaltransparencia.gov.br/cartoes), em cumprimento ao
dever de transparéncia e acesso a informac¢ao, que so6 pode ser limitada
nos estritos termos da legislacdo, que restringe o acesso as informacoes
que sejam consideradas imprescindiveis a seguranca da sociedade ou do
Estado®.

Sendo assim, como ocorre no mais das vezes, nao sao os instrumen-
tos que se deve culpar, mas sim quem deles faz uso. Facas sao usadas para
cirurgias e para assassinatos. Drogas para curar e para matar. Os cartoes
corporativos nao sao diferentes. Convém sempre atacar os verdadeiros
culpados, que, nesse caso, nao sao o0s cartdes, mas 0s seus usuarios.

8 Veja-se, nesse ponto, a Lei de Acesso a Informacdo (Lei 12.5627/2011), art. 21 e seguintes, e
Decreto 7.724/2012.
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2.4

LAGOSTAS COM LEITE CONDENSADO:
A LEGITIMIDADE DO GASTO PUBLICO

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

Coluna Fiscal - JOTA —25.2.2021
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/lagostas-
com-leite-condensado-a-legitimidade-do-gasto-publico-25022021

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

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

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

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

2  STF fecha compra miliondria com vinho importado, camardes e lagostas no carddpio
(Uol-CongressoEmFoco, 4.5.2019); STF faz licitagdo de R$ 1,1 milhdo para comprar la-
gostas e vinhos (Veja-Abril, 26.4.2019).
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sociedade. O art. 37 Constituicdo determina que a administra¢ao publica
obedeca aos principios da legalidade, moralidade e eficiéncia, e, com mais
clareza, o art. 70, ao dispor sobre a fiscalizacdo financeira e orcamentaria
da administracao publica, prevé que os sistemas de controle interno e ex-
terno observem a legalidade, legitimidade e economicidade. Parametros
que permitem balizar as decisdes sobre os gastos publicos.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

4  NAGATA, Bruno Mitsuo. Fiscalizagdo financeira quanto a legitimidade. Dissertacdo de
Mestrado. Sdo Paulo: USP, 2012.
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sociedade”, estando o gasto publico “substancialmente legitimado porque
pode contribuir, de alguma forma, para o atendimento dos objetivos furn-
damentais da Republica Federativa do Brasil”, e “tende a se legitimar a
medida que exprime a compatibilidade entre a sua finalidade e as prefe-
réncias dos membros da sociedade™.

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

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

Sob o aspecto da legitimidade, seriam esses gastos ilegais?

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

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

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

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

6 Nota de esclarecimento — Ministério da Defesa esclarece gastos com alimentacdo das Forgas
Armadas, de 27.1.2021, (https://www.gov.br/defesa/pt-br/area-de-imprensa/nota-de-esclareci-
mento-ministerio-da-defesa-esclarece-gastos-com-alimentacao-das-forcas-armadas).
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Em 2019, o caso mais rumoroso envolveu a compra de lagostas,
vinhos e outros produtos alimenticios sofisticados por parte do Supremo
Tribunal Federal, destinado a “servicos de fornecimento de refei¢des ins-
titucionais’, prevendo-se que a empresa contratada disponibilize “pratos
com medalhdes de lagosta com molho de manteiga queimada, bob6 de
camarao, camarao a baiana, bacalhau a Gomes de Sa, arroz de pato, pato
assado com molho de laranja, galinha d’Angola assada, vitela assada, co-
dornas, carré de cordeiro, medalhodes de filé, tournedos de filé com molho
de mostarda, pimenta, castanha de caju com gengibre”, com bebidas har-
monizadas, entre as quais estao espumantes que tenham ganhado quatro
premiacdes internacionais, e vinhos de seis uvas diferentes, alguns deles
envelhecidos em “barril de carvalho francés, americanos ou ambos, de
primeiro uso”®.

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

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

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

Algumas vezes as despesas indigestas aparecem depois.

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

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

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

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

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

10 TCU, Acdrddao 1387/2006, rel. Min. Walton Alencar Rodrigues, 9.8.2006; TCU, Acdrddo
1.774/2009, rel. Min. Benjamin Zymler, 12.8.2009.
11 Luxo pago com seu dinheivo. Correio Braziliense, 23.8.2009.
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O DIREITO FINANCEIRO, O MEIO AMBIENTE
E A AGENDA 2030

Coluna Fiscal — JOTA —24.6.2021
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/
o-direito-financeiro-o-meio-ambiente-e-a-agenda-2030-2406202 1

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

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

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

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

A analise dos objetivos e metas da Agenda 2030 permite vislumbrar
uma ampla gama de areas em que foca suas agoes, 0 que impede um apro-
fundamento em cada uma delas neste curto espaco. Mas ha pontos que se
destacam e vale chamar a atencao.

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

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

Os o6rgaos de controle nao estdo desatentos. O Tribunal de Contas
da Unido avaliou as estruturas de governanca na administracao publica
federal para implementar a Agenda 2030 (especialmente no que tange a
meta 2.4, voltada a agricultura sustentavel), encontrando falhas e identifi-
cando oportunidades de aperfeicoamento, nao obstante as medidas ja to-
madas e em andamento, evidenciando que o tema nao tem recebido ainda
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a atencao que sua relevancia exige?, até porque o tempo esta se escoando
e a data limite ndo tardard a chegar.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

5 KNOCH; PLASKEO. Mercado emergente de finangas verdes no Brasil. Brasilia: GIZ-Brasil,
junho de 2020.
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financeiros, tributarios e administrativos, evidenciando a complexidade das
formas de aperfeicoamento de nossas relacoes federativas.

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

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

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

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

6 O assunto foi objeto de referéncia na coluna “Fundo Clima e Fundo Amazonia”, publicada
em 29.10.2020 (https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/fundo-clima-e-
-fundo-amazonia-29102020), p. 121-124.
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2.6

AS PREFEITURAS E OS SHOWS MUSICAIS

Cultura e diversao ou desperdicio
de dinheiro publico?

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

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

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

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

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

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

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

Os entes federados alocam recursos do or¢camento para o setor cul-
tural, por vezes até com 6rgaos proprios para gerencia-los, como secre-
tarias proprias, fundacdes e outros o0rgaos e instituicoes. No Estado de
Sao Paulo, apenas para citar um exemplo, hd a Secretaria da Cultura e
Economia Criativa, cuja dotacdo para 2022 ultrapassa 1 bilhao de reais, e
gerencia programas orcamentarios como o “Fomento Cultural (n° 1218)”,
com acodes de apoio a projetos culturais, prevendo recursos para essas
atividades, ou mesmo financiamentos.

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

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

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

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

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

2 “Show de Daniela Mercury em apoio a Lula vira alvo de sindicancia na Prefeitura de Sdo Paulo”
(Folha de S.Paulo, 4.5.2022 — https://www1.folha.uol.com.br/poder/2022/05/show-de-daniela-
mercury-em-apoio-a-lula-vira-alvo-de-sindicancia-na-prefeitura-de-sp.shtml).

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

7 Cheguei a abordar o tema em “Decisdes dos tribunais de contas reacendem polémica sobre os
limites de sua atuacao”. In: CONTI, José Mauricio. A luta pelo Direito Financeiro. Sdo Paulo:
Blucher, 2022. p. 189-192.
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2.7

DIREITO FINANCEIRO E O ATIVISMO JUDICIAL

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

Coluna Fiscal — JOTA — 24.9.2022

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

4 ADI 7.222, voto do relator, Min. Luis Roberto Barroso, especialmente itens 27, 28, 32, 33, 34 e
38. Voto do Min. Gilmar Mendes, especialmente item 2.

5 ADI 7.222, voto do Min. Gilmar Mendes, item 2.
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Nessa perspectiva, o cutdado em preservar, tanto quanto pos-
stvel, as escolhas legitimamente feitas pelos Poderes demo-
craticamente eleitos, dentro do espaco de conformacdo legis-
lattva outorgado pelo Constituinte Originario, ao desenharem
determinada politica publica, com o inevitdvel sopesamento
entre os valores constitucionais em disputa, deve mortear a
atuagdo da Corte Constituctonal — nao apenas quando do jul-
gamento mais percuciente e aprofundado do préprio mérito da
demanda, mas — com ainda mais énfase e rigoy por ocasido da
apreciagdo das medidas cautelares (destaques do original)®.

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

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

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

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

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

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

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

Coluna Fiscal - JOTA - 23.2.2023
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/
0s-povos-indigenas-e-o-orcamento-publico-23022023

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

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

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

A questao indigena envolve complexidades que vao muito além da

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

Recentemente, por meio da ADPF 709, promovida pela Associacao
dos Povos Indigenas do Brasil — APIB e partidos politicos, em funcao dos
problemas decorrentes do enfrentamento a pandemia da Covid-19, o Su-
premo Tribunal Federal promoveu uma pioneira experiéncia de didlogo
institucional, envolvendo os poderes Judiciario e Executivo, e de didlogo
intercultural, entre a nossa cultura e as tradi¢cdes indigenas, com uso de
instrumentos como a “sala de situacao”, permitindo a participacdao na so-
lucao dos problemas dos envolvidos e dos varios 6rgaos e setores necessa-
rios a busca da solucdo adequada para o problema, privilegiando o dialogo
e a autocomposicao. Uma clara evidéncia da necessidade de inovacao no
tratamento de questdes complexas que exigem um esforco de coordena-
¢ao e cooperacao na administracao publica.

Essas dificuldades, em especial a complexidade decorrente do fe-
deralismo e da intersetorialidade, se refletem claramente no ambito dos
orcamentos publicos, em que se torna necessario descobrir 0s recursos
destinados a atender as demandas indigenistas em 6rgaos, programas e
acoes esparsos na peca orcamentaria, e assim compor o “orcamento indi-
genista federal™.

Sob o ponto de vista da classificacdo orcamentaria institucional,
a maior parte dos recursos esta sob a gestao da FUNAI — Fundacao Na-
cional do Indio, 6rgéo criado em 1967 pela Lei Federal 5.371, com a fina-
lidade de estabelecer as diretrizes e garantir o cumprimento da politica
indigenista, bem como gerir o patrimdnio indigena®. Nao sdo poucos o0s
recursos. O orcamento de 2023 prevé dotacdo de cerca de R$ 650 mi-
lhoes (FUNAI, unidade orcamentaria 30202), sendo 125 milhdes aloca-
dos para o programa finalistico 0617 — Protecdo e Promocao dos Direitos
dos Povos Indigenas.

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

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

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

A forma da organizacdo do orcamento publico federal em matéria
de politicas publicas indigenista sempre variou muito ao longo do tem-
po, como registram Silva e Lunelli*. Em levantamento feito a partir do
PPA 2000-2003, veem-se dezenas de programas orcamentarios que, de
forma mais ou menos intensa, alocam recursos para a causa indigenista,
com modificacoes de numeracao, denominacao, caracteristicas, unidade
orcamentaria, entre outras, o que dificulta o0 monitoramento e avaliagao
ao longo do tempo, e uma inseguranca sobre a melhor forma de lidar com
essas questoes.

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

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

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

3 Vide texto citado na nota de rodapé 1, p. 22-28.

131



A LUTA PELO DIREITO FINANCEIRO

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

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

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

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

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

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

Coluna Fiscal — JOTA —27.10.2023
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/orcamento-para-
a-guerra-quando-o-dinheiro-publico-pode-ser-usado-para-matar-26102023

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

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

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

1 Poder360. “Gastosmilitares globaisatingemrecorde histéricoem2021”,25.4.2022 (https://www.
poder360.com.br/internacional/gastos-militares-globais-atingem-recorde-historico-em-2021/).
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desse crescimento das despesas militares, que atingiram esse recorde de
2,240 trilhoes de doélares. Mas o crescimento dos gastos militares no mun-
do todo tem sido continuo na ultima década, aumentando 19% no periodo
2013-2022, sendo crescente desde 20152,

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

Os EUA despontam como o pais com gasto militar mais elevado do
planeta, estimando em 877 bilhoes de délares em 2022, equivalendo a 39%
dos gastos militares globais, superando em muito o segundo colocado, a Chi-
na, com aproximadamente 292 bilhoes de délares®. O Brasil ocupa a 172
posicao na lista dos paises em funcao das despesas militares, com aproxima-
damente 20 bilhoes de délares em 2022°, sendo, de longe em termos absolu-
tos, o maior orcamento militar dentre os paises da América Latina, embora
nao ocupe a primeira posicao se analisado em relacao ao PIB, ao niimero de
habitantes ou a area territorial”. Registre-se que seus gastos decresceram
em 2022, reduzindo em 7,9% em comparacao com o ano anterior de 20218,

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

3  Portal GZH Mundo. “Casa Branca envia ao Congresso pedido de orcamento suplementar de se-
guranga, visando Israel”; 20.10.2023 (https://gauchazh.clicrbs.com.br/mundo/noticia/2023/10/
casa-branca-envia-ao-congresso-pedido-de-orcamento-suplementar-de-seguranca-visando-
israel-clnyzoavu0Oby01lhbu3t02tt3. html#:~:text=Em%20comunicado%2C%200% 20
governo%20americano,em%20Israel%20e%20em%20Gaza).

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

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

6 Vide nota de rodapé 2.

7 MACIEL, Pedro Jucé. “Defesa e politica fiscal no Brasil”. Apresentagdo, setembro de 2010 (https:
/www.joserobertoafonso.com.br/defesa-e-politica-fiscal-no-brasil-maciel/). (https://pedroju-
camaciel.com/?s=defesa). Proporcionalmente ao PIB, o Brasil ocupava em 2019 a 77% posi¢do
(Institui¢do Fiscal Independente — IF1, Nota Técnica 45, 3.9.2020, p. 19).

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

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

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

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

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

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

9 Que corresponde a pouco mais de 2% do orcamento total da Unido de 2023, de 5,345 trilhoes
de reais (Lei 14.535/2023).
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de recursos orcamentarios e financeiros capazes de atender as necessida-
des de articulacdo e equipamento para as Forcas Armadas, por meio da
Lei Orcamentaria Anual, no patamar de 2% do PIB”, meta que, para ser
atingida, exigira significativo aumento das despesas do setor.

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

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

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

O fato é que, ndo obstante a necessidade que qualquer pais tem de
manter um sistema de defesa robusto e eficiente, os recursos que todos
os paises do mundo alocam para as atividades militares sdo altos demais.
Em um mundo que luta pela paz e harmonia entre os povos, em que as
Constituicoes colocam isto como objetivo fundamental de todo Estado, é
dificil justificar tanto dinheiro ser destinado para a guerra, ainda que seja

10 Gazetado Povo, Blog do Liicio Vaz. “ Aposentados e pensionistas consomem 62% das despesas
com pessoal das Forcas Armadas”, 30.05.2021. Disponivel em: https://www.gazetadopovo.com.
br/vozes/lucio-vaz/aposentados-e-pensionistas-despesas-com-pessoal-das-forcas-armadas/.
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para se defender ou para evita-la. Guerras importam em muito sofrimento
e mortes, e gastar dinheiro com isso parece bem pouco sensato e razoavel.

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

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

Coluna Fiscal - JOTA - 28.3.2024
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-
fiscal/quanto-custa-o-poder-judiciario

O titulo desta coluna é uma pergunta que nao tem, e dificilmente
tera, uma resposta. Mensurar o custo do Poder Judicidrio depende inicial-
mente de saber o que faz o Poder Judicidrio. E nesse caso ja nos depara-
mos com uma dupla fun¢ao, pois o Poder Judiciario exerce um dos pode-
res que dao sustentacao e estrutura ao Estado Democratico de Direito, e
também presta um servico publico essencial, que € o de promover Justica.
Em ambas, vé-se a dificuldade em tornar precisas suas muitas atribuicoes,
e por consequéncia definir quais as exatas atividades que lhe cabera exer-
cer para cumprir sua missao constitucional. Basta constatar que “Justica”
€ uma palavra cujo conteudo exato se busca até hoje, e o que se encontra
sao multiplas teses e definicoes, estando longe de se ter um consenso a
respeito — se é que algum dia teremos. Nao sendo possivel sequer identifi-
car com precisao o que faz o Poder Judiciario, é evidentemente impossivel
mensurar e dar valor, especialmente financeiro, as suas atribuicoes.

A questdo veio a tona com a divulgacao de relatorio do Tesouro
Nacional informando que o “custo” do sistema de Justica brasileiro foi de
R$ 116 bilhoes em 2022, o que corresponde a 1,6% do PIB. O valor, segun-
do o relatério, inclui o Poder Judiciario, com os tribunais federais e esta-
duais, bem como demais carreiras e 6rgaos que compdem o que podemos



A LUTA PELO DIREITO FINANCEIRO

denominar de “Sistema de Justica”, como Ministério Publico, Defensoria
Publica e Procuradorias. O que por si s ja evidencia uma imprecisdo e as
dificuldades de mensuracao, pois nao é simples determinar e identificar
quais sao todos os 6rgaos e recursos materiais e humanos que compdem o
sistema de Justica brasileiro. Mas o valor € util para que se possa concluir
serem necessarios muitos recursos publicos para ter e manter um bom
sistema que permita promover e manter a Justica em funcionamento no
Estado Democratico de Direito.

A valoracao financeira dos servicos relacionados a promocdo da
Justica € relevante sob inumeros aspectos. Um deles refere-se ao fato
de que boa parte dos 6rgaos destinados a cumprir essa missao € consti-
tucionalmente dotada de autonomia administrativa e financeira, como €
o caso do Poder Judiciario (art. 99), Ministério Publico (art. 127, § 2°) e
Defensoria Publica (art. 134, § 2°). E a autonomia financeira depende de
uma compatibilidade entre as despesas necessarias para a realizacao das
respectivas funcoes com os recursos que lhe sdo destinados, sem necessi-
dade de submissao a outros poderes para consegui-los. Motivos que justi-
ficam a necessidade de definir quais sdo e quanto custam essas atividades,
para compatibilizar com as receitas que lhe deverao ser asseguradas.

Ao abordar o tema, ja foi identificada a dificuldade tanto de esta-
belecer qual o resultado pretendido pela funcao de promover Justica, o
que impacta na fixacado de metas que viabilizem o calculo das despesas
necessarias para se atingir o resultado pretendido, e a respectiva inclu-
sao do referido valor no orcamento!, para entdo se assegurar a garantia
do recebimento dos referidos valores com independéncia, possibilitando
ainda a transparéncia e o controle. Isso torna a decisdo sobre a alocagao
de recursos para o Poder Judiciario, e consequentemente para todo o
sistema de Justica, essencialmente politica, cabendo a sociedade decidir
o quanto pretende alocar e para que se pretende destinar recursos a essa
finalidade. A andlise da estrutura orcamentaria do Poder Judiciario na
referida obra evidencia a complexidade na construcao dos programas e
acoes orcamentarias que envolvem o Poder Judiciario, o que se estende
para os demais 6rgaos e instituicoes que se inerem no contexto do sistema
de Justica.

1 CONTI, José Mauricio. A autonomia financeira do Poder Judicidrio. Sdo Paulo: Blucher,
2019, especialmente capitulo 5, p. 127-142 (Versdo eletronica gratuita: https://www.blucher.
com.br/a-autonomia-financeira-do-poder-judiciario).
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Acrescente-se que a promoc¢ao de Justica, além de integrar o difi-
cilmente mensuravel fato de ser um sustentaculo do Estado Democratico
de Direito, por seus poderes e 6rgaos independentes, sao servi¢os cuja
natureza € essencialmente de “bens publicos”. Nao se ajustam as regras
de mercado, que apresenta falhas ao fornecé-los, o que os leva a serem
necessariamente prestados sob a forma de servicos publicos, com dificul-
dades muito maiores de serem valorados com precisao.

O relatorio da Secretaria de Orcamento Federal® cuja divulgacao
trouxe o assunto a midia, ao mostrar as despesas do or¢camento federal
por funcdo do Governo Geral, calculou que os gastos com a funcao “Or-
dem publica e seguranca” foram da ordem de 3% do PIB em 2021, que su-
pera a média dos paises analisados no referido estudo, em torno de 1,9%
do PIB. Essa funcao é ampla, abrange também os servigos de seguranca
publica e administracdo penitencidria, sendo a subfuncao “Tribunais de
Justica” responsavel por 1,6% do PIB, a mais elevada dos 53 paises con-
siderados na pesquisa. E a propria subfuncao “Tribunais de Justica” nao
inclui apenas os tribunais de justica, que sao 6rgdos proprios do Poder
Judiciario, incluindo também os demais colaboradores e participes do que
ja nos referimos como “Sistema de Justica”, caso do Ministério Publico e
Defensoria Publica.

De qualquer forma, ndo obstante as ressalvas e cuidados ao anali-
sar os dados, € inegavel que se pode concluir ser altamente dispendioso
no Brasil o sistema de Justica. O que justifica atencao sobre o tema, com
a finalidade de descobrir as causas dessa aparente inconsisténcia na com-
paracao com 0s demais paises e o que fazer para melhora-lo.

E fato publico e notério que o Brasil se destaca pela excessiva liti-
giosidade, ndao sendo dificil encontrar estudos que comprovem essa alta
demanda pelos servicos do sistema de Justica. Um fator que explica, se
nao totalmente, ao menos em boa parte, a existéncia de um sistema que
tem uma dimensao muito superior ao dos demais paises pesquisados, ten-
do em vista a necessidade de atender a essa necessidade publica notada-
mente elevada.

Outro aspecto a ser chamada a atencdo pode ser constatado por
todo aquele que conhece o servico publico brasileiro, seja ele do sistema

2 BRASIL. Secretaria de Orcamento Federal. Despesa por Funcdo do Governo Geral. Brasilia:
Tesouro Nacional-SOF-IBGE, 2023.
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de Justica ou de outras areas. A deficiéncia de planejamento e gestao €,
no mais das vezes, nitida e inquestionavel, e inexplicavelmente constante
e presente. Melhorar planejamento e gestao aumenta consideravelmente
a qualidade do gasto publico, sendo esta uma antiga pretensao de todos
aqueles que buscam o aperfeicoamento do servico publico de uma forma
geral mas, por razoes dificeis de explicar, ndo conseguem implementar.
Fazer mais com menos € uma obrigacdo de todos, sejam do setor publi-
co ou privado, mas para o setor publico é um dever, e muito maior, pois
administra recursos que ndo sao seus, mas de outros — no caso, de toda
a sociedade. Ao maximizar a qualidade do gasto publico, produzindo o
melhor servico publico com menos recursos, a discussao sobre os custos
e valores perde muito de seu sentido. Querer apenas diminuir custos, sem
melhorar a qualidade do gasto, vai resultar na 6bvia e proporcional piora
dos servigos, o que nao tem racionalidade nem traz qualquer beneficio,
especialmente em se tratando de servigcos essenciais.

A Lei de Qualidade Fiscal, que viria — ou vird — a substituir a ja se-
xagenaria Lein. 4.320, de 1964, que completou seus 60 anos no ultimo dia
17 de marco, tanto demora a ser aprovada que ja esta defasada. O projeto
foi elaborado e tramita com dispositivos que antecedem a verdadeira “re-
volucdao” da “era da inovacdo” que vivemos, com as moedas digitais, que
inevitavelmente afetardao as financas publicas, além do recente e rapido
avanco da inteligéncia artificial. As novas financas publicas nao ficarao a
margem desse processo, e a gestao publica ja esta sendo fortemente afe-
tada pelas novas tecnologias.

Os custos do Poder Judiciario e de todo o sistema de Justica em
muito se beneficiardo dessas novas tecnologias, que tém o potencial de
reduzi-los significativamente. O exemplo dado no periodo de pandemia,
que verdadeiramente mudou rapida e radicalmente a gestdo do Poder
Judiciario, com audiéncias e atos processuais integralmente informati-
zados, evitando despesas com deslocamentos de partes, advogados, ser-
vidores, presidiarios e demais envolvidos com o sistema, mostrou que as
despesas serdo muito menores. Até prédios publicos tornaram-se des-
necessarios, e todas as despesas a eles relacionadas, evidenciando que
a reducao dos custos no ambito dos servicos de Justica é uma realidade
de curto prazo.

E compreensivel, justa e correta a preocupagdo com o0s custos
do Poder Judiciario. Ou, como levantada a questdo pelo Ministro Luis
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Roberto Barroso, quanto vale o Poder Judiciario®. Embora seja fundamen-
tal, mais do que se preocupar com os custos do Poder Judiciario, ou o
seu real valor, melhor seria coordenar esforcos e energia para gerar mais
eficiéncia na prestacao dos servicos, com aumento na qualidade do gasto,
promovendo melhores resultados com menor custo. Poderemos deixar
de nos preocupar com o quanto custa ou vale o Poder Judiciario ao saber
que esta prestando o melhor servico com o menor custo. Se a Justica for
a mais cara do mundo, mas for a melhor do mundo, certamente valerd a
pena.

3 “Quanto vale o Judiciario?” (Folha de S.Paulo, 24.2.2024 — https://www1.folha.uol.com.br/
opiniao/2024/02/quanto-vale-o-judiciario.shtml).
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O DIREITO FINANCEIRO
NAS TRAGEDIAS CLIMATICAS

Coluna Fiscal - JOTA - 30.5.2024
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-
fiscal/o-direito-financeiro-nas-tragedias-climaticas

A recente tragédia que acomete o Estado do Rio Grande do Sul
— uma das maiores, talvez a maior da histéria no Brasil — causou perdas
humanas e materiais impossiveis de serem mensuradas.

A vida continua, e diminuir os danos e reconstruir a vida € a tare-
fa que se impoe. O trabalho voluntariado deu um exemplo a todos, com
colaboracoes de toda sorte, mostrando a solidariedade que faz parte da
natureza dos brasileiros.

Mesmo assim, a acdo do Estado € fundamental em momentos como
esse, e os instrumentos disponiveis sdo muitos, sendo essenciais aqueles
que estao na verdadeira “caixa de ferramentas” do Direito Financeiro.

Ha desde os instrumentos adequados para que o poder publico
atenda a interesses diretos das pessoas, como auxilios financeiros de di-
versas naturezas, voltados a ajudar a prover habitacao, reducao ou poster-
gacdo no pagamento de tarifas, moratorias tributarias!, reconstrucdo de

1 Sobreotema, veja-se: SCHOUERI, Luis Eduardo; COSTER, Tiago Rios. “Calamidade no RS e mo-
ratéria: uma questao de legalidade” (JOTA, 27.5.2024 — https://www.jota.info/opiniao-e-analise/
artigos/calamidade-no-rs-e-moratoria-uma-questao-de-legalidade-27052024).
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casas, créditos facilitados para recuperacao de pequenas empresas, além
de acdes diretas do Estado na recuperacao dos danos causados pelas acoes
da natureza. Varios deles foram referidos quando tratei do tema na coluna
“Tragédia de Petrépolis expoe as mazelas da administracio publica™ — o
que, por oportuno, mostra que o problema € recorrente.

No caso especifico do Rio Grande do Sul, a Medida Provisoria
n. 1.219, de 15.5.2024, instituiu um apoio financeiro, apelidado de “auxi-
lio reconstrucao”, destinado as familias desalojadas ou desabrigadas nos
Municipios do Estado com estado de calamidade publica ou situacao de
emergéncia reconhecida pelo Poder Executivo federal, constituido por
parcela tinica no valor de R$ 5.100,00 (cinco mil e cem reais)?.

Desta vez, no entanto, a area atingida foi de grandes dimensoes,
alcancando boa parte de todo o Estado do Rio Grande do Sul, e assumindo
proporcoes dificeis de prever e imaginar.

Nesse caso, o0 prejuizo material e financeiro extrapolou os limites
de um ou alguns municipios, tornando necessario acionar instrumentos fi-
nanceiros que possam ser Uteis para resolver ou ao menos atenuar as difi-
culdades e danos causados as financ¢as publicas do ente federado atingido,
como foi o caso do Estado do Rio Grande do Sul e seus municipios, via-
bilizando a rapida recuperacao também no ambito das financas publicas.

E razoavel supor que, em se tratando de tragédias de grandes e im-
previsiveis dimensdes, o regular funcionamento das financas publicas fi-
que prejudicado, com necessidade de alteracdes significativas no planeja-
mento orcamentario, dadas as urgentes alteragdes na alocacao dos gastos
publicos. Também os limites voltados a manter um sistema responsavel
de gestao das financas publicas tornam-se um obstaculo que precisa ser
transposto, pois sua rigorosa observancia causara danos maiores e mais
graves do que aqueles que eventualmente ocorreriam com o respeito as
normas vigentes para situacoes de normalidade.

O periodo de pandemia foi prédigo em alteracoes legislativas em
matéria de financas publicas, em razao da necessidade de adaptacao da

2 CONTI, José Mauricio. “Tragédia de Petropolis expde as mazelas da administracdo publica”
(JOTA, 24.2.2022 - https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/tragedia-
petropolis-administracao-publica-24022022).

3 “Auxilio reconstrucdo: governo lanca site para cadastro das familias” (Agéncia Brasil,
20.5.2024 - https://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2024-05/auxilio-reconstrucao-
governo-lanca-site-para-cadastro-das-familias).
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nova situacdo economica vigente com as consequéncias advindas dessa
excepcionalidade. Varias foram as modificacoes, em geral relacionadas a
flexibilizacao de limites de gastos e possibilidades de crédito.

A Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (LC 101/2000) ja continha
em seu texto original, especialmente no art. 65, regras para ajustes em
caso de excepcionalidades, abrindo possibilidades para flexibilizacdo nos
limites para as despesas com pessoal e para obtenc¢ao de crédito, facilita-
¢a0 na execucao orcamentaria e realizacao de despesas publicas, benefi-
cios fiscais e outras medidas. No periodo de pandemia, houve expansao
desses beneficios pela Lei Complementar n. 173/2020, e recentemente foi
publicada a Lei Complementar n. 206, de 16.5.2024. Nela, os entes fede-
rativos afetados por estado de calamidade publica, decorrente de eventos
climaticos extremos, puderam postergar o pagamento da divida com a
Unido, além de reduzir a zero por cento (0% ) a taxa de juros.

O Rio Grande do Sul foi contemplado com um “apoio financeiro”
concedido pela Unido aos Municipios em estado de calamidade publica,
que consistiu na entrega de montante equivalente ao valor creditado aos
referidos Municipios, no més de abril de 2024, a titulo do Fundo de Par-
ticipacao dos Municipios, livre de vinculacoes a atividades ou a setores
especificos (Medida Proviséria n. 1.222, de 21.5.2024).

As recentes Medidas Provisérias n. 1.223 e 1.225 fizeram uso de
outro instrumento préoprio dos orcamentos publicos em emergéncias des-
sa natureza, abrindo créditos extraordinarios com dotacbes que deem
respaldo aos gastos imprevistos e urgentes, decorrentes de calamidade
publica, adaptando a execucao da lei orcamentéria a essa contingéncia®.

Ja ha normas aplicaveis para essas situacoes de calamidade, como
se vé da Lei n. 12.608/2012, que “institui a Politica Nacional de Protecao
e Defesa Civil - PNPDEC; dispde sobre o Sistema Nacional de Protecao e
Defesa Civil— SINPDEC e o Conselho Nacional de Protecao e Defesa Civil —
CONPDEC”, bem como recursos e instrumentos disponiveis para atender
a essas demandas, como se pode constatar do Fundo Nacional para Cala-
midades Publicas (Funcap), criado pelo Decreto-lei n. 950/69, atualmente
previsto na Lei Federal n. 12.340/2010 e alteracoes posteriores, do Fundo

4 “Governo federal libera mais R$ 1,8 bilhdo para acoes de apoio ao RS” (Agéncia Brasil,
23.56.2024 - https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2024-05/governo-federal-
libera-mais-r-18-bilhao-para-acoes-de-apoio-ao-rs).
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Nacional sobre Mudanca do Clima — FNMC (criado pela Lei n. 12.114, de
9.12.2009, e regulamentado pelo Decreto n. 9.578, de 22.12.2018), e ou-
tros, em legislacdes das diversas unidades da federacdo®. Mais uma vez,
0 que se constata € nao faltarem normas para regular o tema, e sim que
sejam efetivas e tempestivamente aplicadas.

A gestao de crises dessa natureza e com essas dimensoes é um
problema complexo de gestao publica, envolvendo as grandes questoes
que exigem constante aperfeicoamento. Além da 6bvia urgéncia nas
acoes, que € sempre uma dificuldade no ambito do setor publico, re-
gra geral envolvem relacionamento interfederativo, intersetorial, com
politicas publicas transversais e colaboracao entre poderes e 6rgaos
independentes.

Situacoes como essa testam o funcionamento do federalismo co-
operativo brasileiro, exigindo acoes conjuntas de todos os entes federa-
dos, simultanea e rapidamente, em colaboracao com o setor privado e
o terceiro setor, como se teve e esta tendo oportunidade de ver no Rio
Grande do Sul®. Mas o que se constata é muito improviso, evidenciando
que o planejamento do setor publico ainda nio esta suficiente e adequa-
damente preparado para atender a essas demandas de forma eficiente, e
muitas vidas sao perdidas, recursos publicos sdo desperdicados e todos
saem prejudicados”.

Fato é que as catastrofes passaram a representar parcela importan-
te dos gastos publicos, e justificam mais atencdo dos gestores, a fim de dar
mais eficiéncia a administracao desse tipo de situacao, melhor aplicando
0S recursos.

5 Sobre o tema, vide as colunas publicadas no Portal JOTA: “Direito Financeiro e meio ambien-
te” (JOTA, 19.9.2019 — https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/direito-fi-
nanceiro-e-meio-ambiente-19092019) e “Fundo Clima e Fundo Amazénia” (JOTA, 29.10.2020
— https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/fundo-clima-e-fundo-amazonia-
29102020). Integram o livro A luta pelo Direito Financeiro (1. ed., Sao Paulo: Blucher, 2022.
p. 91-96 e 121-124 — https://www.blucher.com.br/a-luta-pelo-direito-financeiro).

6 Como referido com propriedade no texto de Mario Augusto Aratjo “A Unido, o direito financei-
ro e a reconstrucado do Rio Grande do Sul” (Revista Congur, 24.5.2024 — https://www.conjur.
com.br/2024-mai-24/a-uniao-o-direito-financeiro-e-a-reconstrucao-do-rio-grande-do-sul/).

7 Como se pode reiteradamente constatar, pouca atencdo se dd ao planejamento: “Candi-
datos a governador do RS ignoraram enchentes em planos de governo” (Folha de S.Paulo,
27.5.2024 — https://www1.folha.uol.com.br/colunas/painel/2024/05/candidatos-a-governador-
do-rs-ignoraram-enchentes-em-planos-de-governo.shtml?utm_source=newsletter&utm_
medium=email&utm_campaign=newspainel).
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A Confederacdo Nacional dos Municipios divulgou estimativa de
que os prejuizos ao pais, no total, foram de R$ 639,4 bilhoes, e nesses
cinco primeiros meses de 2024 os desastres ja causaram uma perda de
R$ 32,1 bilhoes®. Consultorias de mercado estimam em R$ 118 bilhoes o
impacto que o socorro ao Rio Grande do Sul pode ter nas despesas prima-
rias, chegando a 1% do PIB. Nimeros mais do que suficientes para que o
setor publico passe a se preocupar com o assunto, instituindo instrumen-
tos de planejamento ndao s6 administrativo, mas também financeiro, que
possam dar suporte agil a essas situacdes, permitindo acoes imediatas e
desburocratizadas, livrando o poder publico de amarras usualmente exis-
tentes para situacoes de normalidade, mas que permitam manter o con-
trole das ac¢Oes e recursos utilizados.

Eventos climaticos extremos, capazes de provocar grandes danos,
como os ora verificados, sao recorrentes na histéria, sempre ocorreram e
continuardo a acontecer. £ a maior atencao que a sociedade tem dedicado
as mudancas climaticas, conscientizando os danos que as pessoas podem
causar, seguramente terao efeito benéfico para mitigar essas catastrofes.
A Agenda 2030 da ONU, na maior parte de seus Objetivos de Desenvolvi-
mento Sustentavel — ODS, coloca as questdoes ambientais como centro das
preocupacoes da humanidade nos proximos anos.

E sabido que a acdo humana nio tem o poder de alterar substan-
cialmente os caminhos da natureza, impedindo que se possa esperar, em
curto ou médio prazos, que esses problemas deixem de acontecer. Por
isso, € necessario agir, de forma rapida e eficiente, e se preparar para
esses acontecimentos, evitando os danos, mitigando seus efeitos e recu-
perando-se o quanto antes.

Nesse sentido é importante aperfeicoar esses instrumentos de Di-
reito Financeiro que podem colaborar muito com esses objetivos no ambi-
to das financas publicas, e mostram sua relevancia para a vida das pessoas.

8 “CNM: Brasil gastou R$ 639,4 bilhdes com desastres naturais em 11 anos” (Correio Brazilien-
se, 20.5.2024 — https://www.correiobraziliense.com.br/economia/2024/05/6860966-cnm-brasil-
perdeu-rs-6394-bilhoes-com-desastres-naturais-em-10-anos.html).

9 “Socorro ao RS pode ter impacto de R$ 118 bi na despesa primdria” (Valor Econdémico,
20.5.2024 — https://valor.globo.com/brasil/noticia/2024/05/20/socorro-ao-rs-pode-ter-impacto-
-de-r-118-bi-na-despesa-primaria.ghtml).
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2.12

NESSAS OLIMPIADAS, O DIREITO FINANCEIRO
FICOU SEM MEDALHAS

Coluna Fiscal — JOTA —29.8.2024

https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/
nessas-olimpiadas-o-direito-financeiro-ficou-sem-medalhas

Os Jogos Olimpicos de Verao 2024 terminaram, e, desta vez, parece
que o que mais se comentou nao foram os resultados obtidos pelos atletas,
nem mesmo 0s novos recordes alcancados, mas, sim, as polémicas que 0s
cercaram, especialmente de natureza politica. A participacdo de Israel em
meio ao conflito no territorio palestino, trazendo questoes de seguranca, a
proibicao de participacao de atletas russos e bielorrussos em razao da inva-
sao da Ucrania, a controversa festa de abertura, permeada de acusacoes e
insinuacoes sobre desrespeito a credos religiosos, e ainda questdes sobre
género em esportes femininos, foram temas que ofuscaram o desempenho
dos atletas. Uma indesejada “politizacao” que passou a contaminar o esporte,
nao obstante os esforcos de longo tempo para deixa-lo fora dessas questoes.

O Brasil manteve um desempenho um pouco inferior ao das edi-
¢Oes anteriores, terminando com a conquista de 20 medalhas e em 20°
lugar no ranking de classificacdo!. Ha que se reconhecer estar aquém
do desejado, e nao somente pelo desempenho nesses jogos. Vemos que
muitos paises com menor relevancia no cenario mundial e potencial no

1 Classificagdo usualmente adotada, contabilizando-se incialmente as medalhas de ouro, depois
as de prata e em seguida as de bronze.
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mundo do esporte tiveram desempenho melhor, como é o caso, apenas a
titulo ilustrativo, do Uzbequistdao (13°) e do Quénia (17°), e muito proxi-
mo de paises como Ird (21°), Roménia (23°) e Gedrgia (24°), sem contar
outros que, embora até mais desenvolvidos, sdo muito inferiores em nu-
mero de habitantes.

As condicdes para a pratica de esportes de verdo, considerando o
padrao de desenvolvimento do pais, aspectos territoriais, populacionais e
climaticos, dentre outros, deveriam trazer vantagens comparativas para
o Brasil em relacdo aos demais paises. Isso leva a questionar: o que falta
para que ocupemos uma posi¢ao mais destacada?

E evidente que, nesse campo, surgem como determinantes as
questoes relacionadas as financas publicas, que, somadas as prioridades
politicas, evidenciam a importancia que o poder publico dd as praticas
esportivas. & como é facil constatar, a participacao do poder publico no
fomento ao esporte é fundamental.

As modalidades esportivas sdao muitas. Em varias delas, o setor pri-
vado tem enorme participacao, pois movimentam somas milionarias e o
interesse em investir ¢ 6bvio, sendo o futebol o exemplo mais claro e
visivel. Talvez até demais. Hoje o interesse do setor privado nessa moda-
lidade € tao intenso que chega a comprometer a higidez das competicoes,
repleta de interesses politicos e econdémicos que nao raro distorcem o re-
sultado que deveria ser aferido exclusivamente pelo mérito das equipes.
Mais uma razao para justificar a participacdo do poder publico até mesmo
nessa modalidade.

Mas, no ambito da atuacao do setor publico, interessa realmente
saber como melhorar nossa posi¢ao internacional em todos os demais es-
portes, em que a esmagadora maioria nao atrai investimentos do setor
privado.

E o interesse publico envolvido é por demais relevante: esporte é
saude, esporte € educacio, esporte € patriotismo, além de promover posi-
tivamente a imagem do pais perante o mundo.

Alocar recursos publicos para promover o esporte € decisao justa,
correta, atende o interesse publico e conta com apoio da sociedade.

Mais do que isso, € uma decisao ja tomada pela sociedade brasi-
leira, positivada na Constituicdo: “Art. 217. E dever do Estado fomen-
tar praticas desportivas formais e nao formais, como direito de cada um,
observados: [...] I — a destinacdo de recursos publicos para a promocao
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prioritaria do desporto educacional e, em casos especificos, para a do des-
porto de alto rendimento; III — o tratamento diferenciado para o desporto
profissional e o nao profissional; IV — a protecdo e o incentivo as manifes-
tacoes desportivas de criacao nacional”.

Resta saber se o que esta sendo feito é necessario, adequado e su-
ficiente. E sobre isso pouco se fala e menos ainda se estuda. Sdo escassos
os trabalhos envolvendo o tema, evidenciando mais uma falha que mostra
a desconexao entre a importancia de uma politica publica e a correspon-
dente dedicacao a andlises e pesquisas voltadas a conhecé-la, compreen-
dé-la e aperfeicoa-la.

O que se constata no ambito do esporte ndo se mostra muito anima-
dor. Nao obstante esteja contemplado na Constituicdo, chama a atencao
a pouca atencao ao tema no ambito académico e a incipiente legislacao
sobre a questao.

A concretizacao de politicas publicas em a¢oes efetivas depende, além
da decisao politica — que, como ja se pode constatar, esta clara em face da
previsao constitucional expressa —, de um bom planejamento e estruturacao
em ambito nacional. E principalmente de um planejamento orcamentario,
por meio do qual vao ser implementados os programas e a execucao de des-
pesas que produzirao os resultados almejados e atingirdo as metas previstas.

O desporto € politica publica complexa, por ser interfederativa,
com a participacao de todos os entes federados, das diversas esferas, e
bastante intersetorializada, envolvendo muitas vezes diferentes areas da
administracdo publica, sendo a competéncia legislativa concorrente, nos
termos do art. 24, IX, da Constituicdao. Envolve ainda uma forte interacao
com o setor privado, o que exige também regras que estabelecam as for-
mas, parametros e critérios desse relacionamento.

Desde a promulgacao da Constituicdo em 1988, ha mais de 35 anos,
somente ha pouco tempo veem-se movimentacoes mais concretas no am-
bito do Poder Legislativo no sentido de organizar o ordenamento juridico
relacionado ao tema.

As normas gerais sobre o desporto foram instituidas pela Lei
n. 8.672, de 6 de julho de 1993, alcunhada de “Lei Zico”, posteriormente
substituida pela Lein. 9.615, de 24 de marco de 1998, que ficou conhecida
como “Lei Pelé”, estabelecendo seus principios fundamentais, regulando
o Sistema Brasileiro do Desporto, a Justica Desportiva e dispondo sobre

0s recursos para o desporto.
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Contudo, somente no ano passado foi promulgada a Lei Geral do Es-
porte (Lein. 14.597, de 14.6.2023), dispondo sobre o Sistema Nacional do
Esporte (Sinesp), o Sistema Nacional de Informacoes e Indicadores Esporti-
vos (SNIIE), a ordem economica esportiva, a integridade esportiva e o Plano
Nacional pela Cultura de Paz no Esporte. No ambito do Direito Financeiro,
destacam-se as normas a respeito do financiamento publico ao esporte, dos
fundos de esporte e do Fundo Nacional do Esporte (arts. 39 a 49), bem como
dos auxilios aos atletas, com destaque para o Bolsa-Atleta (arts. 50 a 56).

Além de termos uma legislacdo muito recente, e por conseguinte ain-
da ndo implementada, vé-se que mesmo as normas anteriormente existen-
tes se mostram pouco efetivas e estruturadas. O art. 5° da Lei n. 9.615/98,
por exemplo, prevé o Plano Nacional do Desporto, de periodicidade dece-
nal, responsavel por direcionar a aplicacao dos recursos do Ministério do
Esporte. No entanto, ele nao chegou a ser criado, havendo apenas recente
proposta de projeto nesse sentido (PL 409/2022) — o que evidencia o pouco
caso em relacdo ao tema?®. Atualmente estd em tramitacdo no Congresso
Nacional, denominado Plano Nacional do Esporte — PNEsporte?.

E a falta de um plano nacional de esporte, como observado com
precisao pelo Consultor Legislativo da Camara dos Deputados, Gabriel
Gervasio Neto, “dificulta a consolidacdo de efetiva politica publica seto-
rial por duas razoes principais: 1. Os recursos publicos direcionados ao
segmento carecem de planejamento fundamentado em diretrizes gerais,
metas objetivas, prioridades e parametros para avaliacao e monitoramen-
to da politica esportiva; 2. A integracdo das acoes entre Unido, Estados e
Municipios, e entre estes e as entidades privadas que desenvolvem prati-
cas esportivas, é comprometida pela inexisténcia de determinacoes rela-
cionadas a atribuicoes, competéncias e forma de cooperacdo entre essas
instituicoes™. Ou seja, é fundamental para concretizar as politicas publi-
cas, sendo inaceitavel que nédo exista até hoje.

2 “Projeto do Governo cria o Plano Nacional do Desporto” (Noticias da Cadmara dos Depu-
tados, 9.3.2022 - https://www.camara.leg.br/noticias/856599-projeto-do-governo-cria-
plano-nacional-do-desporto/).

3 “Camara aprova plano nacional para dar acesso a préaticas esportivas” (Noticias da Camara
dos Deputados, 28.6.2022 — https://www.camara.leg.br/noticias/891545-camara-aprova-plano-
nacional-para-dar-acesso-a-praticas-esportivas/); e também “Plano Nacional do Esporte: a bola
estd com o Senado” (Camara dos Deputados, 2023 — https://www.camara.leg.br/internet/
agencia/infograficos-html5/plano-nacional-do-esporte-2023/index.html).

4 O Plano Nacional do Esporte. Brasilia, Consultoria Legislativa, setembro de 2022, p. 5.
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A complexa participacao e necessaria coordenacao do poder publi-
co nas politicas publicas do esporte envolve uma multiplicidade de instru-
mentos financeiros, alguns ja em uso ha muito tempo, ainda que de forma
precariamente planejada, como ja se pode notar.

Muitas normas dispdem sobre o assunto, como é o caso da Lei
n. 11.438/2006, dedicada a regular incentivos e beneficios para fomentar
as atividades de carater desportivo, que atua no campo dos gastos tribu-
tarios, prevendo abatimento no imposto de renda de recursos aplicados
pelas pessoas juridicas em patrocinio ou doac¢do no apoio direto a projetos
desportivos e paradesportivos.

Ha também os auxilios diretos, com a entrega de recursos orca-
mentarios aos beneficiarios, como é o caso do Bolsa-Atleta, direcionado
aos atletas de alto rendimento, que contemplou cerca de 98% dos atletas
nessa Olimpiada de Paris 2024.

Obras de infraestrutura esportiva, como gindsios e quadras, sdo
frequentemente contempladas por transferéncias voluntarias objeto de
emendas parlamentares, beneficiando municipios da base eleitoral de de-
putados federais e estaduais.

O que se mostra mais relevante €, no entanto, a efetiva criacdo dos
fundos orcamentarios pelos entes da federacdo, que viabilizarao a desti-
nacao e vinculacdo de recursos publicos para o esporte, conferindo maior
seguranca juridica e garantia de recursos para o setor. Note-se que o Fun-
do Nacional do Esporte (Fundesporte, previsto nos arts. 47 e seguintes
da Lei Geral do Esporte) foi inicialmente vetado pelo Presidente da Re-
publica, integrando a referida norma por ter sido o veto derrubado pelo
Congresso, e sua implementacao € fundamental para o desenvolvimento
das politicas publicas que vao dar cumprimento ao disposto no art. 217 da
Constituicao.

E os recursos para o esporte nao sdo poucos. E sempre bom lem-
brar que entre as fontes de recursos publicos estdo as receitas oriundas
da exploracao das loterias.

No ambito do orcamento federal, o principal 6érgao é o Ministério
do Esporte (ndmero 51000), com dotacdo de R$ 2,5 bilhdes, responsa-
vel pelo mais relevante programa orcamentario, que é o “Esporte para
a Vida” (Orcamento Federal 2024, Lei n. 14.822/2024, vol. 4, programa
numero 5126, dotacdo de R$ 2,26 bilhoes), contendo as muitas acoes go-
vernamentais em que se desdobra. Nao representa o valor gasto pelo pais
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em esporte, uma vez que na nossa federacao os orcamentos estaduais e
municipais também contemplam recursos para o setor, mas permitem ter
alguma ideia do montante aplicado. Trata-se de um valor expressivo, que
guarda correspondéncia com paises como a India e o México, supera ou-
tros como a Africa do Sul e é infinitamente inferior ao gasto realizado pela
China, o que é compreensivel.

Nao € surpresa constatar que existe uma correlacao entre os apor-
tes de recursos publicos em esporte com a conquista de medalhas, como
se pode ver da reportagem de Alexia Massoud publicada no The Bra-
zilian Report®, evidenciando a importancia do Direito Financeiro para
melhorar o desempenho esportivo do pais.

Por outro lado, também se constata que os recursos nao estao sen-
do bem aplicados. O aumento de recursos publicos ndo tem correspon-
dido ao esperado e desejado salto de qualidade®. Os recursos investidos
pelo Brasil ndo apresentam o mesmo resultado se comparado com outros
paises’. A Australia tem mostrado excelente desempenho olimpico com
muito menos recursos publicos aplicados no esporte do que o Brasil. A
Nova Zelandia teve desempenho semelhante ao Brasil com muito menos
recursos publicos aplicados, sem contar a populacdo que equivale a de
uma grande cidade brasileira. Seguramente falha de planejamento, além
de ma gestao, estao colaborando para isso.

As Olimpiadas, ndo obstante tenham chamado a atencdo para ou-
tras questoes, foram uma grande oportunidade para mostrar que, se de-
sejamos priorizar o esporte e cumprirmos o que nossa Constituicao esta-
beleceu ha mais de 35 anos, ainda ha um longo caminho a percorrer. Esse
caminho passa necessariamente pelo Direito Financeiro, e nesse campo a
medalha de ouro ainda esta muito distante.

5 “Is Paris 2024 the last breath of Brazil's sports investiment bump?” (The Brazilian Report,
6.8.2024 — https://brazilian.report/liveblog/olympics-2024/2024/08/06/paris-2024-olympic-
medals-investment/).

6 “A participacio do Brasil em Paris 2024” (Alberto Murray Olimpico, 10.8.2024 — https://alber-
tomurray.wordpress.com/2024/08/10/a-participacao-do-brasil-em-paris-2024/).

7 SOMOGGI, Amir. “Brasil tem gastos excessivos e baixo desempenho em esportes olimpicos”
(Poder360, 19.8.2024 — https://www.poder360.com.br/opiniao/brasil-tem-gastos-excessivos-
e-baixo-desempenho-em-esportes-olimpicos/).
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2.13

COP 30 EO FUNDO DAS FLORESTAS
Entre o entusiasmo diplomatico e a realidade financeira

Coluna Fiscal - JOTA —4.12.2025
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/cop30-e-o-fundo-
das-florestas-entre-o-entusiasmo-diplomatico-e-a-realidade-financeira

A Conferéncia das Nacoes Unidas sobre as Mudancas Climaticas
(COP 30), ocorrida em Belém-PA, que se encerrou no ultimo dia 22 de
novembro, foi objeto de atencao no mundo todo, como era de esperar.
Muitas discussoes e polémicas, tanto em relacdo as questdes centrais ob-
jeto da reunido global quanto a aspectos internos, especialmente ligados
a precariedade da infraestrutura e da organizacao. Mas ha questoes rele-
vantes para as quais € importante chamar a atencao, e entre elas estao as
que envolvem o Direito Financeiro. No caso, a que mais se destacou foi a
criacao do “Fundo das Florestas”.

O lancamento do Tropical Forests Forever Fund (TFFF), em tra-
ducéo livre, “Fundo Florestas Tropicais para sempre”, foi celebrado como
um avanco diplomatico: mais de trinta chefes estrangeiros, a presenca do
Secretario-Geral da ONU e do Banco Mundial, US$ 5,5 bilhdes em aportes
iniciais e a adesdo de 53 paises a Declaracdo de Lancamento, que prece-
deu o inicio das atividades da COP 30!. A apresentacao oficial destacou a

1 “Mais de US$ 5,5 bilhdes sdo anunciados para o Fundo Florestas Tropicais para Sempre, com
53 paises endossando sua Declaracdo de Langamento” (Ministério do Meio Ambiente e Mu-
danca do Clima, 6.11.2025 — https://www.gov.br/mma/pt-br/noticias/mais-de-us-5-5-bilhoes-
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criacao desse que € um mecanismo multilateral capaz de combinar capital
soberano e privado, apoiar florestas em mais de setenta paises e multipli-
car os orcamentos ambientais de varios Estados tropicais. Mas a andlise
das disposicdes do TFFF revela um desenho menos comemorativo e mui-
to mais complexo. Como ja se viu no debate sobre o Fundo Amazdnia e o
Fundo Clima, o contraste entre entusiasmo politico e a realidade financei-
ra costuma ser grande — e € nele que reside o conteudo substantivo desse
instrumento.

Os fundos or¢camentarios constituem instrumentos essenciais para
aimplementacao de politicas publicas, pois permitem a operacionalizacao
de recursos de forma mais segura, estavel e vinculada a fontes especificas
de receita. Ao conferir maior autonomia a gestao e previsibilidade ao fluxo
financeiro, contribuem para um planejamento mais eficiente e para uma
execucao mais adequada das a¢bes governamentais.

O Tropical Forests Forever Fund (TFFF) é uma iniciativa inter-
nacional liderada pelo Brasil, construida em parceria com outros paises
tropicais e com potenciais financiadores globais, que tem como objetivo
central estabelecer um mecanismo capaz de oferecer pagamentos anuais,
substanciais e de longo prazo a paises em desenvolvimento que possuam
florestas tropicais e subtropicais umidas (TSMBF') — os chamados Tropi-
cal Forest Countries (TFCs).

Diferentemente dos modelos tradicionais de financiamento clima-
tico, o TFFF baseia suas recompensas no estoque de floresta em pé e
nas areas efetivamente restauradas, calculados em hectares, e nao em
emissoes evitadas de CO,. Esse desenho busca valorizar a conservagao
continua e a integridade ecoldgica de grandes areas florestais, estimulan-
do politicas de preservacao que ultrapassam a logica restrita das compen-
sacoes de carbono.

Além disso, a iniciativa determina que ao menos 20% dos recursos
recebidos por cada pais sejam destinados diretamente as comunidades
indigenas, locais e tradicionais, garantindo que os beneficios alcancem
quem exerce papel central na protecao e gestao sustentavel das florestas.

O TFFF redefine o financiamento ambiental ao usar instrumen-
tos essencialmente orcamentarios dentro de uma arquitetura de capital

sao-anunciados-para-o-fundo-florestas-tropicais-para-sempre-com-53-paises-endossando-
sua-declaracao-de-lancamento).

160


https://www.gov.br/mma/pt-br/noticias/mais-de-us-5-5-bilhoes-sao-anunciados-para-o-fundo-florestas-tropicais-para-sempre-com-53-paises-endossando-sua-declaracao-de-lancamento
https://www.gov.br/mma/pt-br/noticias/mais-de-us-5-5-bilhoes-sao-anunciados-para-o-fundo-florestas-tropicais-para-sempre-com-53-paises-endossando-sua-declaracao-de-lancamento

José Mawricio Conti

alavancado. Conforme a Nota de Conceito?, estrutura-se com uma sepa-
racdo rigida entre um mecanismo politico — um FIF no Banco Mundial —
e um fundo de investimento independente (TFIF), cujo dever fiduciario
¢é voltado ao mercado de capitais. Em esséncia, aplica ao financiamento
climatico a légica da securitizacdo: maxima protecao aos credores e trans-
feréncia do risco ao elo institucional mais fragil, agora transposta para a
governanca ambiental.

O que se apresenta como inovacao, na pratica, é a contratualizacao
da politica ambiental em grau inédito. Paises florestais assumem obriga-
¢Oes em troca da expectativa de transferéncias de recursos do fundo. A
discussdo lembra, em certa medida, o que o STF teve de analisar ao en-
frentar a paralisia do Fundo Clima (ADPF 708) e do Fundo Amazdnia
(ADO 59): a tensao entre o dever estatal de proteger o meio ambiente e
as estruturas financeiras utilizadas para viabilizar essa protecao.

Construiu-se uma engenharia fiducidaria complexa que desloca o
centro de gravidade da politica florestal. Nesse arranjo, procurou-se pre-
servar a fonte de alavancagem financeira da vulnerabilidade politica. O
Conselho do TFIF é formado exclusivamente por especialistas indicados
pelos Paises Soberanos Investidores, sem qualquer representacao dos pa-
ises florestais, e seu dever fiducidrio primario € proteger aproximadamen-
te US$ 100 bilhoes em titulos seniores emitidos no mercado.

O TFFF tem uma arquitetura institucional composta por duas enti-
dades integradas: a Facility e o Tropical Forest Investment Fund (TFIF).
A Facility, estruturada como um FIF hospedado por um MDB — idealmen-
te o Banco Mundial —, ndo possui personalidade juridica prépria e exerce
as funcdes de governanca: define elegibilidade, formulas de pagamento,
monitoramento, descontos por desmatamento, analisa a entrada de pai-
ses, recebe dados anuais de cobertura florestal, calcula valores devidos e
assegura que ao menos 20% cheguem as IPLCs. Conta com uma Secreta-
ria no ambito do MDB para apoio técnico, coordenacao e transparéncia.

O TFIF, com personalidade juridica prépria, € o braco financeiro
responsavel por captar e gerir recursos, e tem a meta de mobilizar USD
25 bilhoes em capital de patrocinadores e até USD 100 bilhdes em divida.
Seus recursos sao aplicados em portfélio global de renda fixa de longo

2 An immovative financing mechawism to incentivize long-term forest conservation al sca-
le. Concept Note 3.0. Brasil, Governo Federal, 2025.
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prazo, diversificado entre paises (TFCs e ndo TFCs) e emissores ptblicos
e privados, seguindo rigidas exclusdes ambientais. As receitas seguem or-
dem fixa: servico da divida sénior, juros aos patrocinadores e, por ultimo,
repasse do excedente a Facility para pagamentos aos paises. O arranjo
combina governanca internacional, captac¢ao privada em grande escala e
reparticao estruturada de beneficios.

A proposta® destaca uma convergéncia de crises — clima, biodiver-
sidade, degradacao dos solos, escassez de agua e ameacas aos direitos
de IPLCs —, cujo ponto central sdo as florestas tropicais. Esses biomas
prestam servicos ecossistémicos vitais: regulam o clima global, garantem
chuvas e protecao hidrica, sustentam a agricultura, abrigam biodiversida-
de e mantém valores culturais e de subsisténcia para comunidades tradi-
cionais. No entanto, apesar de sua relevancia, as florestas seguem subva-
lorizadas economicamente: atividades que promovem desmatamento tém
retorno privado imediato, enquanto os servi¢cos ecossistémicos geram be-
neficios globais, difusos e sem preco de mercado adequado.

O financiamento atual se mostra insuficiente, marcado por doacoes
instaveis e mecanismos como REDD+ e mercados de carbono, que nao
remuneram florestas intactas nem a totalidade dos servigos ecossistémi-
cos. Assim, a TFFF busca preencher essa lacuna por meio de um meca-
nismo amplo, previsivel e duradouro, oferecendo pagamentos de longo
prazo para a manutencao da floresta em pé, o que dara maior estimulo e
seguranca para um orcamento ambiental forte e estavel.

Séo estabelecidos principios, como ampla transparéncia, pagamen-
to por resultados, governanca forte, sustentabilidade financeira e politicas
de melhores praticas, além de critérios objetivos e rigidos para elegibili-
dade dos paises e requisitos de ingresso no sistema. Ha também a andlise
de riscos, elencando-se os principais pontos de vulnerabilidade, de modo
a dar clareza e transparéncia.

Procura-se, como se vé, criar um instrumento que seja capaz de dar
seguranca juridica aos financiadores e com isso fomentar os investimen-
tos na preservacao das florestas.

Ha no entanto aspectos controversos, como permitir que a politica
ambiental deixe de ser estruturada pelo ordenamento interno e passe a

3 An innovative financing mechanism to incentivize long-term forest conservation at sca-
le. Concept Note 3.0. Brasil, Governo Federal, 2025.
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ser governada por obrigacoes contratuais externas, tornando-a vulneravel
a ser capturada por interesses privados.

As reacgoes internacionais recentes evidenciam certa fragilidade es-
trutural do modelo. Alemanha e Reino Unido recuaram, indicando risco
elevado de cenarios em que “as florestas nao recebam nada™. A China re-
cusou participacao com base no principio das responsabilidades comuns,
porém diferenciadas®.

O TFFF depende de condicoes financeiras extremamente favora-
veis: spreads elevados, custo de capital previsivel, bom desempenho de
titulos de mercados emergentes. Nada disso esta garantido. E a estrutura
do TFIF deixa claro onde recairda o impacto das oscilacdes de mercado:
sobre paises florestais e IPLCs, e nao sobre os investidores.

Esse deslocamento do risco reflete questdes que permearam as
discussoes realizadas nas audiéncias do STF sobre o Fundo Clima: sem
desenho institucional robusto, a politica ambiental permanece a mercé
de contingenciamentos, descontinuidades e incertezas®. O problema nao
é a falta de recursos, como ja foi observado nas andlises sobre os fundos
ambientais brasileiros; o problema € a qualidade da governanca e a clareza
das prioridades.

As noticias mostram que o TFFF € a principal aposta brasileira para
inaugurar uma nova arquitetura global de financiamento florestal, fortale-
cendo a cooperacao Sul-Sul e valorizando financeiramente a preservacao
ambiental. E um instrumento sofisticado, financeiramente engenhoso e
politicamente ambicioso, que busca resolver, por via contratual de natu-
reza privada, a insuficiéncia cronica do financiamento ambiental ptublico,
marcado por contingenciamentos e dependente de multiplas fontes, des-
de dotacoes orcamentarias até doacoes internacionais’.

4 “Alemanha achou arriscado investir em fundo de florestas de Lula” (UOL, 10.11.2025 — https:/
www.uol.com.br/ecoa/colunas/ana-carolina-amaral/2025/11/10/alemanha-achou-arriscado-in-
vestir-em-fundo-de-florestas-de-lula.htm).

5 “China nio contribuird em fundo florestal liderado pelo Brasil na COP30, dizem fontes”
(Bloomberg Linea, 11.11.2025 - https://www.bloomberglinea.com.br/cop30/china-nao-
contribuira-em-fundo-florestal-liderado-pelo-brasil-na-cop30-dizem-fontes/).

6 CONTI, José Mauricio. “Fundo Clima e Fundo Amazoénia” (JOTA, 29.10.2020 — https://www.
jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/fundo-clima-e-fundo-amazonia).

7 CONTI, José Mauricio. “Direito Financeiro e meio ambiente” (JOTA, 19.9.2019 — https:/www.
jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/direito-financeiro-e-meio-ambiente).
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Vé-se nao ser simples estruturar instrumentos financeiros ambien-
tais que combinem eficiéncia, legitimidade e seguranca juridica, e o TFFF
surge como uma inovacao e uma esperanca, cujo sucesso dependera de
uma governanca ambiental democratica, estavel e constitucionalmente
adequada.
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3.1

DISPUTA DE PODERTRAZ O ORCAMENTO
IMPOSITIVO DE VOLTA AO DEBATE

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Blucher, 2018, p. 201-210, cuja versido eletronica, que é gratuita, pode ser baixada no site
da editora Blucher (https://www.blucher.com.br/livro/detalhes/levando-o-direito-financeiro-a-
-serio-1410), onde também pode ser adquirida a versdo impressa; e a versao eBookKindle esta
disponivel no site da Amazon (https://www.amazon.com.br/dp/BO7TDINV6ESP).
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Agora a questdo volta a tona com a “aprovacao-relampago” dessa
nova PEC sobre o tema, cujo conteido prevé, essencialmente, a amplia-
cao dos efeitos da “impositividade” do orcamento, que passa a abranger
também as emendas de bancada?, e ndo apenas as individuais.

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

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

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

Uma delas é o excessivo “engessamento” que causaria ao orcamen-
to, tido como exagerado, deixando minima a margem de flexibilizacao por
parte do Poder Executivo. Um fato verdadeiro, mas que deve ser comba-
tido onde as falhas possam se mostrar efetivamente prejudiciais: even-
tuais exageros em gastos de custeio, despesas minimas obrigatérias, ou
em vinculacoes, se o0 caso. Mas que nao precisam necessariamente atingir
dotacdes regulamente inseridas na lei orcamentaria, que deve ser feita
de modo a prever com seriedade e precisiao os recursos disponiveis e a
partir dai definir a aplicacao desses recursos. Uma vez fixados, devem ser

4 Sobre as vérias espécies de emendas parlamentares e o orcamento impositivo, veja-se: FERREI-
RA, Francisco Gilney Bezerra de Carvalho. Or¢amento puiblico e separacdo de poderes no
estado constitucional democrdtico brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018, p. 150-159.
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cumpridos com a maior fidelidade possivel, sem permitir que seja a execu-
¢ao orcamentaria condicionada a fatores outros que nao sejam o interesse
publico e republicano e as condi¢cdes economicas.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

DIREITO FINANCEIRO E MEIO AMBIENTE

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

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

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

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

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

Dai porque € importante trazer algumas dessas questoes para refle-
x40, e assim poder conhecé-las melhor.
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Inicialmente ha que se destacar que nossa Constituicdo dedica
todo um capitulo! para o meio ambiente, assegurando o direito de todos
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, e impde ao Poder Ptblico
e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e
futuras geracoes.

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

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

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

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

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

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

3 Nos termos do art. 4° do Decreto 6.527/2008.
Sendo 93,8% provenientes do governo da Noruega, 5,7% do governo da Alemanha, por meio do
KfW Entwicklungsbank, e 0,5% da Petréleo Brasileiro S.A. — Petrobras (BRASIL. BNDES. Fundo
da Amazdénia. 10 anos. Relatorio de Atividades 2018. Brasilia: BNDES, junho de 2019, p. 8).

176


https://www.mma.gov.br/informma/item/616-prevenção-e-controle-do-desmatamento-na-amazônia
https://www.mma.gov.br/informma/item/616-prevenção-e-controle-do-desmatamento-na-amazônia

José Mawricio Conti

Muito mais recursos encontramos vindos diretamente dos cofres
publicos, como se pode verificar da analise dos orcamentos publicos.

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

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

Esses recursos estdo alocados para 17 programas orcamentarios,
com destaque para os programas 2046 — Oceanos, Zona Costeira e Antar-
tica (1 milhdo), 2050 — Mudanca do Clima (55 milhoes), 2078 — Conser-
vacao e uso sustentavel da biodiversidade (280 milhoes) e, 2083 — Quali-
dade ambiental (128 milhdes), dentre outros. A maior parte fica mesmo
para o programa 2124 — Programa de Gestao e Manuten¢ao do Ministério
do Meio Ambiente (1,6 bilhdo). E envolvem 8 unidades orcamentarias: O
Ministério do Meio Ambiente — Administracao Direta (44101), com 583
milhodes; O Servigco Florestal Brasileiro — SFB (44102), com 73 milhoes);
o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renova-
veis — IBAMA (44201), com a maior dotacao, de 1,7 bilhao; a Agéncia Na-
cional de Aguas — ANA (44205), com 410 milhoes, o Instituto de Pesqui-
sas Jardim Botanico do Rio de Janeiro — JBRJ (44206), com 79 milhoes; o
Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade (44207), com
890 milhoes; o Fundo Nacional de Meio Ambiente — FNMA (44901), com
51 milhées; e o Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima (44902), com
8,3 milhoes.

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

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

5 Orcamento federal de 2019 — Lei Or¢amentaria Anual 13.808, de 15.1.2019.
6 Orcamento do Estado de Sdo Paulo de 2019 — Lei Or¢camentaria Anual 16.923, de 7.1.2019.
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responsavel por gerenciar 8 programas orcamentarios’. O mesmo ocorre no
Municipio de Sao Paulo, em que a Secretaria do Verde e Meio Ambiente cuida
das principais questoes relacionadas ao tema, gerenciando um orcamento de
aproximadamente 205 milhoes de reais®.

Exemplos suficientes para demonstrar a dimensao de importancia
financeira que assumem as questdoes ambientais no ambito da atividade
financeira do Estado, quer por meio da utilizacao direta de recursos pu-
blicos, quer pela administracdo de recursos de outras naturezas, como 0s
decorrentes de doacoes. E que ndao permitem descuidar da gestao e fisca-
lizacdo desses recursos, que, como ja mencionado, sdo Uteis para cuidar
do meio ambiente em que vivemos, e tem repercussao nao so6 na vida de
cada um de nos, como também das futuras geracoes.

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

7 Com destaque, pois voltados diretamente a atividade-fim, para os programas Habitacdo Sus-
tentével e recuperacdo ambiental na Serra do Mar e Litoral (2511), Monitoramento da quali-
dade e reducao da pegada ambiental (2604), Cidadania ambiental e melhoria da qualidade de
vida (2617), Conservacao ambiental e restauracio ecolégica (2618) e Reducio da vulnerabili-
dade ambiental e mudancas climaticas (2619).

8 Orcamento municipal de 2018.
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gravidade, colaborando com identificacdo das falhas e expedindo reco-
mendacoes para que sejam corrigidos. O que é absolutamente necessario,
nao s6 em razao das dificuldades gerenciais enfrentadas, mas também em
funcao das inimeras noticias de desvio e ma aplicacdo de recursos trans-
feridos a entidades do terceiro setor que os recebem para promover acoes
e executar politicas publicas nessa area’.

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

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

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

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

10 Lei 7797, de 1989, regulamentado pelo Decreto 3.524/2000.
11 Lei 12.114/2009, regulamentado pelo Decreto 9.578/2018.
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Nacional de Recursos Hidricos (PNRH), Politica Nacional sobre a Mudan-
ca do Clima (PNMC), Plano de Prevencédo e Controle do Desmatamento
na Amazonia Legal (PPCDAM) e varios outros. Um fator que torna mais
dificil a gestdo e acompanhamento de todas as politicas publicas, e que
Jjustifica um aperfeicoamento, a fim de que exista uma melhor e mais clara
coordenacao entre todos os envolvidos, e assim facilitar o direcionamento
uniforme das a¢des de governo. Problema que também € enfrentado por
muitas outras politicas publicas, e deve ser encarado como um dos desa-
fios a serem vencidos.

O fato é que a conservacao do meio ambiente, diversamente de
muitas outras politicas publicas, parece ter uma peculiaridade incomum
a varias outras, que € a disposicao de pessoas, paises e entidades, nao s6
nacionais como estrangeiras, de doar recursos para que seja implemen-
tada'?. Afinal, a conservacdo do meio ambiente é de interesse de todo
o mundo, e a todos se estendem o0s beneficios de um planeta com meio
ambiente saudavel.

Z.

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

12 Recentemente, foi contemplado com recursos oriundos dos acordos com a Petrobras en-
volvendo a “Operacdo Lava-jato”: Amazénia e educagdo receberdo R$ 2,5 bilhoes de
verba da Petrobras (JOTA, em 5.9.2019 — https://www.jota.info/stf/do-supremo/amazonia-
e-educacao-receberao-r-25-bilhoes-de-verba-da-petrobras-05092019).
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3.3

O PLANO MAIS BRASIL
E O PACOTE DE MUDANCAS
NO DIREITO FINANCEIRO

Coluna Fiscal — JOTA —28.11.2019
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/o-plano-
mais-brasil-e-o-pacote-de-mudancas-no-direito-financeiro-28112019

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

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

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

Desde logo importa chamar a atencao para o fato de que, ao menos
desde a vigéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal, muitas das propostas,
em maior ou menor intensidade, ndo chegam a inovar, e renovam medidas
ja existentes, que, se tivessem sido adequadamente aplicadas — ou levadas
mais a sério — nao teriam permitido atingir o verdadeiro caos financeiro
que hoje exige (mais) um endurecimento das normas de responsabilida-
de na gestao fiscal. A falta de efetividade que tem atingido as normas de
Direito Financeiro configura um dos mais relevantes problemas a serem
enfrentados nessa area, e comprometem toda e qualquer nova alteracao,
uma vez que esta ha muito prejudicada a confiabilidade de que normas
novas produzirao os efeitos esperados, ja que as anteriormente vigentes, e
com a mesma finalidade, ndo atingiram o objetivo. Melhor seria voltarem-
-se 0s esforcos para fazer com que sejam cumpridas as normas ja exis-
tentes, sem o que o ordenamento juridico perde muito de sua forca, e
compromete a confianca nas novas normas que surgem para solucionar
problemas que nao deveriam estar ocorrendo.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Mais importante do que alterar e aperfeicoar as normas de Direito
Financeiro, cuja relevancia torna-se a cada dia mais clara, € torna-las ple-
namente eficazes, e esta € a luta que tem se mostrado mais dura. Que seja
0 proximo passo a ser seguido!
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3.4

OS PLANOS DO GOVERNO BOLSONARO
E A NECESSIDADE DE FORTALECIMENTO
DO PLANEJAMENTO

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

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

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

O plano plurianual é hoje o principal instrumento de planejamento
da administracao publica, tendo em vista que ha décadas nao se tem um
instrumento de planejamento nacional que estabeleca os rumos da nagao
brasileira, especialmente para o longo prazo.

Previstos no art. 165, I, e § 1° da Constitui¢ao, os planos plurianuais
destinam-se a estabelecer as diretrizes e metas da administracao publica
para os proximos quatro anos, sendo um planejamento de médio prazo que
tem papel fundamental para a gestao nao s6 do setor publico, mas também
privado, uma vez que as atividades do setor privado sao fortemente influen-
ciadas e direcionadas pela atuacdo da administracdo publica.
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Nao obstante esta grande importancia, ha que se reconhecer nunca
terem recebido a atencdo que merecem, ndo sendo verdadeiramente leva-
dos a sério, o que € seguramente um dos principais motivos da ineficiéncia
da maquina publica.

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

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

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

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

Intitulado “PPA 2020-2023: planejar, priorizar, alcancar”, propoe
trazer como inovacgdes a simplificacao metodoldgica, o realismo fiscal e o
alinhamento com os planejamentos estratégicos dos ministérios e integra-
cdo com a avaliacdo de politicas publicas’.

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

1 Mensagem presidencial que encaminha o Projeto de Lei do Plano Plurianual 2020-2023 e seus
respectivos anexos/Ministério da Economia — Secretaria Especial de Fazenda — Secretaria de
Avaliacdo, Planejamento, Energia e Loteria. Brasilia: SECAP/Ministério da Economia, 2019, p. 4.

188



José Mawricio Conti

e sugestoes uteis para o aperfeicoamento do plano, consoante se pode
constatar do Acoérdao 2515/2019. Vé-se ter havido a intencao de resgatar
o modelo légico que orientou a elaboracdo do PPA 2000-2003, mantido até
o PPA 2008-2011, mas descontinuado a partir do PPA 2012-2015, o que
tem sido bastante criticado. O modelo anterior permitia estabelecer, na
construcao dos programas, uma ligacdo mais clara entre os problemas a
serem enfrentados e as respectivas causas e consequéncias, sendo dese-
nhados com objetivos expressos, acoes necessarias, metas, indicadores e
resultados a serem atingidos. Nao se pode constatar tenha sido integral-
mente acolhido o modelo anterior, especialmente ante as dificuldades na
elaboracdo causadas pelas modificagdes na estrutura organizacional do
setor no periodo?. Mas o esforco no sentido de dotar os programas de uma
coeréncia interna € importante e a tentativa de resgate da metodologia
anterior evidencia o interesse em aperfeicoar o plano plurianual.

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

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

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

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

3 Que prévia 54 programas temaéticos, 304 objetivos, 542 indicadores, 1.136 metas e 3.101 ini-
ciativas (Apresentacdo do PPA 2020-2023. Brasilia: Ministério da Economia — Secretaria da
Fazenda — Secretaria de avaliagdo, planejamento, energia e loteria, 2019, p. 6).
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nacional” (6.012, com 38,3 bilhdes de reais); “Seguranca Publica, Comba-
te a Corrupcéo, ao Crime Organizado e ao Crime Violento (5.016, com 6,6
bilhdes de reais); “Recursos hidricos” (2.221, com 6,5 bilhdes de reais).
No eixo social, que totaliza o de maior aporte financeiro, com um total de
1,7 trilhdo de reais, estao programas finalisticos com recursos que ultra-
passam a centena de bilhdes de reais, como “Atencdo primaria a saude”
(6.019, com 203 bilhoes); “Assisténcia farmacéutica no SUS” (5.017, 136
bilhdes); “Atencao especializada a satude” (5018, 308 bilhoes); “Protecao
Social no ambito do sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS” (5.031,
com 366 bilhoes); “Inclusdao Produtiva de Pessoas em Situacdo de Vul-
nerabilidade Social” (5.027, com 235 bilhoes); “Inclusdo Social por meio
do Bolsa Familia e da Articulacdo de Politicas Publicas” (5.028, com 120
bilhdes). Na area da educacdo, o programa com mais recursos € “Educa-
¢ao basica de qualidade” (5.011, com 93 bilhdes de reais). Mas o destaque
da-se a educacao infantil, especialmente as politicas voltadas a primeira
infancia — 0 a 6 anos de idade, reconhecida como a prioridade do PPA
2020-2023*, contempladas por programas como “Atencao Integral a Pri-
meira Infancia (5.024, com 1,6 bilhoes de reais).

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

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

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

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

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

6 “O Plano Mais Brasil e o pacote de mudancas no Direito Financeiro” publicado em 28.11.2019
(www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/o-plano-mais-brasil-e-o-pacote-de-mu-
dancas-no-direito-financeiro-28112019), p. 97-102.
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nela um retrocesso e uma “vitéria dos interesses politicos de curto pra-
7o sobre a profissionalizacdo da administracdo e qualificacdo dos gastos
publicos, em uma curiosa harmonizacdo entre os governos Lula/Dilma e
Bolsonaro””. Uma proposta para ser repensada, e bem refletida pelos par-
lamentares ao longo da tramitacao dessa PEC.

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

7 “Extin¢do do Plano Plurianual é retrocesso”, Folha de S.Paulo, 26.11.2019 (https://www1.
folha.uol.com.br/opiniao/2019/11/extincao-do-plano-plurianual-e-retrocesso.shtml).
8 Problema ja identificado pelo TCU (Acérdaos 2.127/2017 e 2.608/2018).
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DIREITO FINANCEIRO EM TEMPOS DE CORONAVIRUS

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

1 Vide José Afonso da Silva, Orcamento-Programa, RT, 1973, p. 155.

194



José Mawricio Conti

I - serdo suspensas a contagem dos prazos e as disposicoes estabelecidas
nos arts. 23, 31 e 70; II — serdo dispensados o atingimento dos resultados
fiscais e a limitacdo de empenho prevista no art. 9°7, evidenciando, como
exposto, que a responsabilidade fiscal nao é incompativel com emergén-
cias, mesmo as mais graves, e nao precisa ser flexibilizada nem desrespei-
tada, como asseveram varios especialistas no tema?.

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

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

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

Cabe destacar que a OCDE — Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdmico, a partir da publicacdo em 2015 de um tra-
balho elaborado pelo “SBO — Working Party of Senior Budget Officials”,

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

3 Serra se antecipa e vai apresentar decreto legislativo para reconhecer calamidade publica (Fs-
taddo, em 17.3.2020); Planalto pedird ao Congresso que reconheca estado de calamidade pu-
blica (Valor Econdémico, em 17.3.2020).
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no qual sdo apresentados 10 principios orcamentdrios, com o objetivo de
orientar as boas praticas sobre toda a atividade orcamentaria, provendo
0s gestores publicos de instrumentos para aprimorar os seus sistemas or-
camentarios, visando causar um impacto positivo na vida dos cidadaos,
nos apresenta, logo na sua primeira recomendacao, a adocao de politicas
anticiclicas em periodos recessivos.

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

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

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

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

Gastos diretos também podem injetar recursos na economia e pro-
mover a reversao para ciclos virtuosos. Ja se anunciam medidas nesse

196



José Mawricio Conti

sentido, como adiantamento de abono salarial e ampliacado do bolsa fami-
lia*, voucher para trabalhadores informais®, dentre outras.

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

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

5 Bolsonaro propoe voucher para informais e Guedes estuda suspensdo de contratos de
trabalho, em Folha de S.Paulo, 17.3.2020.
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3.6

O INIMIGO MORA AO LADO

“Orcamento de guerra”
exige controle e responsabilidade

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

E sempre relevante destacar que excepcionalidades néo sio fatos
desconhecidos do legislador, e no ambito da legislacao financeira ha pre-
visdes de regimes de excecdo, com instrumentos e regras especiais para
estas situagoes.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Cabera neste momento aos 6rgaos de controle redobrar a vigilan-
cia, a fim de que o orcamento publico, especialmente com este “regime de
guerra”, seja otimizado e 1til como instrumento para abreviar e minimizar
os danos causados, realizando politicas publicas e concretizando direitos
fundamentais®.

2 O que ja estd chamando a atenc¢ao dos érgaos de controle: Pandemia flexibiliza licitagoes, acen-
de alerta de drgdos anticorrupgdo e leva gestoes a Justiga, em Folha de S.Paulo, 10.4.2020.

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

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

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

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

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

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

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

5 Estado de excegdo fiscal e a flexibiliza¢do do controle de execugdo or¢amentdria, em
Estadado, Blog Fausto Macedo, 1°.4.2020.

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

O direito financeiro e o meio ambiente
em debate no STF

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

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

Nao é para menos, sendo o meio ambiente uma pauta que tem gera-
do grande preocupacao, até porque envolve a vida de todos, ndo so6 atual,
mas também e principalmente futura, atingindo as proximas geracoes.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Relata a ADPF problemas no funcionamento do fundo, que ja vem
de longa data, aos quais acrescenta episédios mais recentes, e que eviden-
ciariam uma paralisia operacional e orcamentaria, permitindo caracterizar
omissao da atuacdo governamental, violadora do “direito constitucional a
um meio ambiente ecologicamente equilibrado assegurado pelo art. 225,
caput, da Constituicdo Federal”. Justificaria, por conseguinte, a adoc¢do
compulsoria de medidas destinadas a supri-las, que sao administrativas,
e destacadamente orcamentarias, como permitir a captacao de recursos
“por 6rgaos e entidades da administracdo publica direta e indireta (fe-
deral e estadual e municipal); fundacoes de direito privado (incluidas as
fundacgdes de apoio); associacdes civis; empresas privadas; cooperativas;
governo central do pais beneficiario e instituicoes multilaterais”; deter-
minar que o Ministério do Meio Ambiente apresente Plano Anual de Apli-
cacao de Recursos do Fundo Clima; e vedar a Unido de contingenciar os
recursos do referido fundo nos proximos orcamentos.

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

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

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

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

E as empresas estao atentas, mais do que nunca, a questao ambien-
tal. A responsabilidade social das empresas, que envolve necessariamente
a preocupacao com 0 meio ambiente, ja é uma realidade ha muito tem-
po. Estarem alinhadas aos critérios ambientais, sociais e de governanca,
mais conhecidos pela sigla ESG (Environmental, Social, and Gover-
nance) é uma necessidade para todas que pretendam ser bem avaliadas
pelos investidores potenciais, que ndo abrem mao desse comportamento
responsavel para com o desenvolvimento econdmico e social dessa e das
proximas geracoes.

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

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

Coluna Fiscal — JOTA - 31.12.2020
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/
o-ano-de-2020-chega-ao-fim-sera-mesmo-31122020

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

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

E o que cabe ao Direito Financeiro em muitos aspectos, mas o final
de ano permite destacar um deles, que é justamente o regime juridico
para regras vigentes nesse periodo especial da atividade financeira da ad-
ministracao publica.


https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna
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A necessidade de medir o passar do tempo fez as civilizacoes ado-
tarem calendarios, e hoje o mundo todo acolheu o chamado “calendario
gregoriano”, que prevé os periodos de um ano, iniciando em 1° de janeiro
e terminando em 31 de dezembro, com 12 meses e 365 dias.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Recentemente o TCU teve de se manifestar para esclarecer o con-
teudo, precisar e delimitar a interpretacdo das “regras orcamentarias e
fiscais em razdo das medidas adotadas em resposta a pandemia”, e dar
orientacoes aos 6rgaos da administracao publica federal quanto a exe-
cucao de despesas autorizadas no “orcamento de guerra”. Limites para
execucao de despesas em exercicio diverso daquele previsto no respecti-
vo crédito orcamentario; delimitacao dos efeitos financeiros das despesas
incorridas no periodo de calamidade publica; possibilidade de execug¢ao
de despesas decorrentes de créditos orcamentarios amparados pelo “or-
camento de guerra” em exercicios posteriores; enfim, sao muitas as ques-
toes abordadas, e que mostram a dificuldade e precariedade do ordena-
mento juridico e dos estudos nesse aspecto do Direito Financeiro.

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

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

6 TCU — Acérdao 3.225/2020 — Plenario — Rel. Min. Bruno Dantas, sessdo tele presencial de
2.12.2020.
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3.9

O DIREITO FINANCEIRO PRECISA
SER LEVADO A SERIO,
E 2021 NAO COMECOU BEM...

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

Ja escrevi ha alguns anos texto com titulo equivalente, praticamen-
te s6 a data foi alterada...! Uma forma de evidenciar que os fatos se repe-
tem, e ndo se aprende com os erros do passado. Especialmente quando se
trata de Direito Financeiro. Ainda que as excepcionalidades de 2020 per-
mitam justificativas plausiveis para muitas das impropriedades cometidas,
ha que se buscar sempre evoluir e aperfeicoar, e nao continuar na mesma
situacdo ou até mesmo retroceder. E verdade que o ordenamento juridi-
co como um todo sofreu muito em 2020. Hoje o que resta sdo cacos, e se
espera seja possivel juntd-los novamente. A seguranca juridica, funcao
primordial do ordenamento juridico, praticamente nio existe mais. Legis-
la-se o que quer, e interpreta-se e decide-se como quiser, em completa e
total falta de coeréncia e conexdo com os textos legais e a realidade. Nao
se surpreendam se revogarem a lei da gravidade, mandarem ressuscitar
um morto (direito a vida!) ou decidirem que 3 é maior que 5. E o Direito
Financeiro é s6 uma parte desse todo.

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

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

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

2 E o ano comeca sem a aprovacdo do or¢camento federal (Levando o direito financeiro a sé-
ri0. A luta continua. 3. ed. Sdo Paulo, Blucher, 2019, p. 169-172).
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pelas restritivas regras de execucao provisoria do or¢camento, que se co-
gita possa perdurar até o més de abril®. Mais um problema para um ano
em que as dificuldades por razoes sociais e econdmicas se agravaram de
forma aguda no ano de 2020.

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

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

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

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

Veja-se, para comecar, as varias leis de natureza financeira apro-
vadas nos primeiros dias do ano, com destaque para a Lei Complementar
178, recém-publicada. O colapso financeiro instalado desde o inicio da
década de 2010, que foi se agravando por uma multiplicidade de fatores,
entre as quais a ma gestao no ambito federal e em muitos estados da
federacao, fez que com que, mais uma vez, seguindo uma pratica muito
antiga, “aliviaram” a situac¢ao fiscal de Estados “quebrados”, aprovando a
Lei Complementar 159, instituindo o “regime de recuperacao fiscal” — um
verdadeiro regime especial para recuperacao de entes federados em esta-
do falimentar. Repete férmulas velhas, desgastadas e ja comprovadamen-
te ineficientes, que funcionam s6 na teoria, mas nunca na pratica: exigir
como contrapartida medidas de ajuste fiscal, e com isso renegociar divi-
das antigas e permitir o acesso as novas, bem como mitigar as restricoes e
facilitar acesso a transferéncias intergovernamentais. Nao estao erradas,

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

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

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

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

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

5 Coluna “Federalismo fiscal e(m) crise”, publicada em 21.5.2020 (https://www.jota.info/opiniao-
-e-analise/colunas/coluna-fiscal/federalismo-fiscal-em-crise-21052020), p. 9-13.
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improvisadas geram resultados pifios, e s6 agravam o problema ao longo
do tempo — como a histoéria ja demonstrou e continua demonstrando.

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

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

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

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

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

E até de se espantar que nem sempre essas batalhas se mostrem

tdo acirradas quanto agora, em que oS animos estdo mais exaltados e a
exposicao publica tem sido intensa como nunca antes visto.

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

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

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

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

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

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

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

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

deral de 2021.

Um prejuizo a gestao publica, que se vé travada em muitos aspec-
tos, em decorréncia das limitagdes para conduzir as financas com autoriza-
¢oes provisorias e limitadas para as despesas. E desta vez com contornos
peculiares e alguns agravantes, pois, como tem sido amplamente divul-
gado na midia, as alteracdoes promovidas na fase legislativa do processo
orcamentario deram origem a um projeto de lei orcamentaria com dados
irreais, e que podem inviabilizar a execu¢ao orcamentaria, dificultando a
gestao das financas publicas mesmo ap6s aprovada a lei.

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

E o que a doutrina reconhece como principio da sinceridade or-
camentdria, segundo o qual o orcamento deve revelar compatibilidade
com as condicOes materiais e institucionais, e sua elaboracao fundar-se
em um diagnostico o mais fiel possivel a situacio existente, determinando
0S recursos necessarios, sem superestimativa ou subavaliacao dos recur-
S0s necessarios para atingir os objetivos fixados?, como foi bem exposto
por Marcus Abraham na coluna publicada neste mesmo espaco no ultimo
dia 1° de abril (Novamente os principios orcamentdarios — https:/www.
jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/novamente-os-princi-
pios-orcamentarios-01042021). Em alguns ordenamentos juridicos, che-
ga a ser explicito, como € o caso da Franca, que introduziu a sinceridade
orcamentaria por meio dos arts. 27 e 32 da Loz organique relative aux
lois de finances (2001/692, de 1°.10.2001), dando énfase a um contetdo
ético para as regras de boa governanca®.

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

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

3 SILVA, José Afonso da. Or¢amento-programa no Brasil. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1973, p. 154.

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

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

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

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

6 Nesse sentido, veja-se o relatério da IFI (SALTO, Felipe; COURI, Daniel. Proje¢ées finais para
o Or¢amento Federal de 2021. Nota Técnica 46. Brasilia: Institui¢cdo Fiscal Independente, 29
de marco de 2021), p. 5-7.

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

Entenda a mais recente polémica envolvendo
o orcamento publico federal

Coluna Fiscal — JOTA — 27.5.2021 — v final

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

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

E de todo incompativel com as funcdes do orcamento publico e
das demais leis orcamentarias o sigilo e a obscuridade. E, por consequén-
cia, qualquer modalidade de “or¢camento secreto”, expressao que ocupou
espaco na midia nas ultimas semanas, ap6s a divulgacao, pelo periédico
Estado de Sdo Paulo?, de noticia informando existirem atividades finan-
ceiras que escapariam a transparéncia insita as leis orcamentarias. Vale,
portanto, compreender melhor o assunto.

Para isso, € preciso conhecer algumas peculiaridades das leis or-
camentarias. A comecar pelo seu procedimento especial de elaboracao.
Trata-se de lei de iniciativa privativa e vinculada do Poder Executivo,

1 Sobre o tema, veja CONTI, José Mauricio. Planejamento orcamentdrio da administracdo
publica. Sao Paulo: Blucher, 2020, p. 80-87. Versdo eletronica gratuita (www.blucher.com.br).

2 Orcamento secreto biliondrio de Bolsonaro banca trator superfaturado em troca de
apoio no Congresso, dentre outras, em 8 de maio de 2021.
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anual, para todos os entes da federacdo. Sendo assim, todos os anos, a
administracdo publica passa por um complexo processo de coleta de in-
formacoes, analises e estudos com vistas a dar subsidios para que o chefe
do Poder Executivo, na data fixada, apresente o projeto de lei orcamen-
taria perante o Poder Legislativo, a quem cabera apreciar, interferir nos
limites da lei, deliberar e aprovar, até que o projeto seja transformado na
lei or¢camentaria anual (LOA).

No ambito federal, cabera ao Presidente da Republica apresentar
o projeto de lei orcamentaria até quatro meses antes do encerramento
do exercicio financeiro (final de agosto) — o que se denomina de fase ad-
ministrativa de elaboracdo da peca or¢camentdria — devendo o Congresso
Nacional deliberar e devolver para sancao até o final da sessdo legislativa
(CF, art. 84, XXIII e ADCT, art. 35, § 2°, III), para que o ano se inicie com
a lei orcamentaria aprovada. Uma evidéncia do sistema de freios e contra-
pesos, permitindo a participacao de ambos os poderes na elaboracao da-
quela que € a lei mais importante para o pais, logo abaixo da Constituicao
(STF, ADI 4.048).

As questoes motivadoras da controvérsia, que tem ocupado espaco
na midia desde o inicio do més, relacionam-se a participacdo do Congres-
so Nacional na fase legislativa de elaboracao da lei orcamentaria.

Apresentada a proposta de LOA pelo Presidente, o documento é
encaminhado ao Congresso Nacional, que o apreciara por meio da Comis-
sao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao — CMO, a quem
competira dar parecer sobre as emendas apresentadas pelos parlamen-
tares, que devem observar o disposto no art. 166, § 3° da Constituicao, e
demais normas pertinentes, consolidando o texto final a ser submetido ao
Plenario para votacao.

Essa participacao do Congresso Nacional na elaboracao do orca-
mento federal tem gerado intimeras controvérsias e polémicas ha déca-
das, dada a forma como tem sido tratada ao longo do tempo. Objeto de
disputas politicas, e meio de cooptacdao de parlamentares, tanto pelo Po-
der Executivo como internamente, a questao ja foi objeto até mesmo de
uma CPI no inicio da década de 1990, que resultou em perda de manda-
to e rentncia de varios parlamentares. Fico conhecida como a “CPI dos
anoes do orcamento”, tendo os trabalhos produzidos pela comissao resul-
tado em material util para o aperfeicoamento do sistema de elaboracao e
execucao orcamentarias.
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A incluséo pelos parlamentares, na fase legislativa de elaboracdo do
orcamento, de recursos especificos para areas e setores de seu interesse,
por meio de emendas parlamentares, em geral operacionalizadas por meio
de transferéncias voluntarias, sempre foi terreno fértil para a barganha
politica, motivadas por razoes republicanas, ou nem tanto?.

Na tentativa de reduzir a discricionariedade do Poder Executivo na
liberacdo de recursos inseridos no or¢camento pelas emendas parlamenta-
res, durante a gestao na fase de execuc¢ao orcamentaria, foram aprovadas
diversas emendas constitucionais (EC) recentes relacionadas ao tema do
“orcamento impositivo” (especialmente ECs 86/2015, 100/2019, 102/2019
e 105/2019), assuntos ja longamente abordados aqui neste mesmo espa-
co’. Com isto, os recursos inseridos na lei orcamentaria pelos parlamen-
tares por meio de emendas passaram a ser de “execucdo obrigatéria”, nao
sendo possivel contingencia-las — ao menos, nao com a liberdade e discri-
cionariedade até entdo vigente —, ficando sujeita eventual inexecucao a
restricOes mais rigidas.

Esta nova sistematica aumentou o poder do Congresso Nacional
sobre os recursos do orcamento federal, pois, a partir do momento em
que o Presidente da Republica apresenta a proposta de lei orcamentaria,
o controle de parte desses recursos passa a ser do Parlamento. Havera um
montante de recursos que podem ser destinados pelas decisdes tomadas
pelos congressistas sobre uma parcela do orcamento, e que nao serao pos-
teriormente alterados ao longo da execug¢do orcamentaria. Ou, ao menos,
com a mesma liberdade antes existente por parte do Poder Executivo.

Nao obstante os recursos destinados as emendas, que constituem
uma “cota” atribuida aos parlamentares no gigantesco montante de re-
cursos do orcamento federal (4,3 trilhdes de reais, pela lei orcamentaria
de 2021), ainda seja proporcionalmente pequeno, o valor absoluto dos
recursos € imenso, despertando o interesse e cobica de todos. E a com-
plexidade na operacionalizacao das emendas parlamentares deu origem a

3 Veja, sobre esse tema, os textos de minha autoria “Emendas ao orcamento e o desequilibrio
dos poderes” (p. 219-222) e “Transferéncias voluntarias geram desequilibrio federativo”
(p. 19-22), ambos insertos na obra: Levando o direito financeiro a sério. A luta continua.
3. ed. Sao Paulo, Blucher, 2019. A versio eletronica é gratuita (www.blucher.com.br).

4 “Disputa de poder traz o or¢gamento impositivo de volta ao debate” (publicada em 18.4.2019),
p. 85-89; EC 105: presente de Natal ou uma aposta na liberdade com responsabilidade? (publi-
cada em 26.12.2019), p. 3-7.
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uma multiplicidade de espécies de emendas, cada uma com suas caracte-
risticas e regime juridico, para regular a distribuicao do poder sobre esses
recursos dentro do Parlamento.

Ha as emendas individuais, atribuidas a cada senador ou deputa-
do; as emendas de bancada, que sao apresentadas coletivamente pelos
deputados e senadores; as emendas de comissdo, oriundas das comis-
soes técnicas da Camara e do Senado; e as emendas de relator, de res-
ponsabilidade do relator-geral da lei orcamentaria.

Sendo assim, do montante destinado ao conjunto das emendas
parlamentares, pelas regras e decisoes politicas internas do Congresso,
distribuem-se os valores entre as varias espécies de emendas, que, em
sendo acolhidas pela Comissao Mista de Orcamento e aprovadas em de-
cisdo plendria, passam a integrar e compor a lei orcamentaria, uma vez
sancionada e publicada.

E o que divulgou-se ter ocorrido no caso do chamado “orcamento
secreto”?

Consta terem sido destinados 3 bilhdes de reais para as emendas
de relator, também conhecidas pela sigla RP 9°, sob controle do Senador
Marcio Bittar (MDB-AC), que € o relator do projeto de lei orcamentaria,
conforme designacao feita pela CMO. Estes valores, que se alega terem
sido superiores aos de praxe para esse tipo de emenda, em geral utiliza-
da para ajustes finais no orcamento, teriam contemplado parlamentares
comprometidos com o governo, dando continuidade a antiga pratica de
instrumentalizar as emendas parlamentares para cooptacao politica, que
se procurou reduzir com as recentes altera¢des constitucionais. E eviden-
cia uma possivel alteracdo no poder de dispor desse instrumento, antes
uma prerrogativa essencialmente operacionalizada pelo Poder Executivo,
e que agora coloca Poder Legislativo, na pessoa do relator-geral do or¢a-
mento, como mais um ator de destaque nesse processo. Um indicativo de
que a pratica pode ter continuado, apenas mudado de maos.

E quais razoes levam tal pratica a ser alcunhada de “orcamento
secreto”?

5 A RP sigla significa Resultado Primario. As emendas RP 9 sdo emendas que tem identificador
de resultado primario 9, integrando as espécies de emendas que ndo podem ser alteradas por
meio de portaria do Secretdrio de Orcamento Federal (Manual Técnico de Or¢amento — MTO
2021. Edicdo 2021 — 122 versdo. Brasilia: Ministério da Economia, 2021, p. 127).
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Nesse caso, a questao esta em outra seara.

O orcamento, como constou no inicio desse texto, tem a funcéo
de tornar transparentes as atividades financeiras do ente federado, o que
ficou ainda mais evidente ap6s a positivacdo do principio da transparéncia
fiscal, inserto na Lei de Responsabilidade Fiscal. Deve fazer nele cons-
tar todas as informagdes necessarias e suficientes para que seja possivel
acompanhar a arrecadacao e destino dos recursos publicos, e permitir a
fiscalizacao.

Segundo noticiado, recursos das emendas de relator (RP 9) cons-
tam na lei orcamentaria para programas governamentais, especificados
na forma da legislacdo orcamentaria, mas cujos dados acabam sendo in-
suficientes para se ter as informacoes especificas que permitam conhecer
quem foi o parlamentar responsavel pela indicacdo dos recursos. Cita-se
como exemplo a indica¢ao, por parlamentares, de recursos para a Code-
vasf (Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e do
Parnaiba), e que teriam sido por ela utilizados para a compra de tratores
(daf a origem da expressao “tratoraco” pela midia) por valores acima do
mercado. Tais valores constaram do orcamento apenas como sendo do-
tacdo dos programas “apoio a politica nacional de desenvolvimento ur-
bano voltado a implementacao e qualificacdo viaria” e “apoio a projetos
de desenvolvimento sustentavel local integrado”, sendo possivel aferir a
destinacao especifica anteriormente referida apenas por meio de oficios
internos do Ministério do Desenvolvimento Regional, responsavel pela
gestao dos referidos programas orcamentarios®, cujo acesso é mais dificil
de ser obtido. Ou seja, ndo obstante as rigorosas normas de transparéncia
exigidas pela legislacao orcamentaria, ainda € possivel haver informacoes
importantes nao disponiveis.

De todo o exposto, varias sao as constatacoes. A primeira delas €
que o orcamento, em especial o federal, é por demais complexo, e envol-
ve muitos recursos, o que exige especial atencao e cuidado com esta lei
fundamental para o pais, e que cada vez mais precisa ser levada a sério.
Em segundo lugar, vé-se que o processo orcamentario precisa ser conti-
nua e permanentemente aperfeicoado, pois pequenos detalhes envolvem

6 “Tratoraco”: entenda o suposto “orcamento secreto” de Bolsonaro que devera ser investigado
pelo TCU. Estaddo, 12.5.2021.
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muitos recursos, e podem importar em perdas e desvios que nao devem
mais ser admitidos. Em terceiro lugar, que nao se pode fazer com que
as tentativas de aprimoramento do processo orcamentario apenas facam
trocar de maos o poder de usar mal os recursos publicos. E, por fim, que
para levar o Direito Financeiro a sério é preciso vencer batalhas de uma
luta que é permanente.
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O“FUNDAO ELEITORAL’,
A LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS
E O DEVER DE TRANSPARENCIA
NOS GASTOS PUBLICOS

Coluna Fiscal - JOTA — 29.7.2021
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/fundao-
eleitoral-ldo-e-dever-de-transparencia-nos-gastos-publicos-29072021

Ante a divulgacdo de um vultoso aumento de recursos no “fundao
eleitoral”, ha cerca de duas semanas, o debate publico voltou-se para essa
questao, que tem ocupado enorme espaco e pautado a midia, com temas que
estdo diretamente relacionados ao Direito Financeiro, e sobre os quais vale
tecer consideracoes que permitam compreender esse aspecto da polémica.

Iniciou-se o debate com a aprovacao, no ultimo dia 15 de julho,
da Lei de Diretrizes Orcamentarias da Unido para 2022, a LDO, na qual
constou o dispositivo! incluido pelo Relator que deu origem a polémica,
em uma redacao que peca por nao ser clara a ponto de, a primeira vista,
permitir visualizar o aumento proposto.

1 CAPITULO III - DA ESTRUTURA E DA ORGANIZAGAO DOS ORCAMENTOS
Art. 12. A mensagem que encaminhar o Projeto de Lei Orcamentaria de 2022 contera:

XXVII - Fundo Especial de Financiamento de Campanha, financiado com recursos da reserva
prevista no inciso II do § 4° do art. 13, no valor correspondente a 25% (vinte e cinco por cento)
da soma das dotagdes para a Justica Eleitoral para exercicio de 2021 e as constantes do Projeto
de Lei Orcamentaria para 2022, acrescentado do valor previsto no inciso I do art. 16-C da Lei
no 9.504, de 30 de setembro de 1997.

(Texto do Relatério Final apresentado ao PLN 3/2021, Parecer CN 26, de 2021).
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A Lei de Diretrizes Orcamentarias, lei anual prevista no art. 165,
§ 2°, da Constituicdo, tem por funcdo, essencialmente, estabelecer as me-
tas e prioridades da administracdo publica (federal, no caso da LDO da
Unido) e as diretrizes de politica fiscal em consonancia com trajetdria sus-
tentavel da divida publica, orientar a elaboracao da lei orcamentaria anual
e dispor sobre as alteracoes na legislacio tributaria.

Essa norma, ao longo das ultimas décadas, teve sua abrangéncia e
importancia alargadas, tanto por disposicoes legais (a exemplo da Lei de
Responsabilidade Fiscal, que lhe atribuiu novas func¢oes, como se depre-
ende do art. 4°), como pela prépria pratica dos Poderes Executivos e Le-
gislativos, que viram nela um instrumento para regular uma multiplicida-
de de questdes orcamentarias, decorrentes, em boa medida, das lacunas
existentes na ja cinquentenaria Lei 4.320/1964, em varios pontos omissa
em relacdo a aspectos relevantes surgidos nas ultimas décadas. Algumas
atribui¢des, como fixar as metas anuais dos resultados nominal e primario
e montante da divida publica, passaram a balizar a execu¢ao das despesas
publicas, tornando-se verdadeira bussola para os administradores publi-
cos, evidenciando a enorme relevancia de algumas funcoes surgidas apos
a Constituicao. Além das suas fun¢des constitucionais tipicas, outras tém
sido acrescidas, aumentando sua importancia no sistema de planejamento
orcamentario da administra¢cao publica, e atuando também no ambito da
maior eficiéncia da gestao, além de conter regras de execu¢ao orcamenta-
ria, e hoje a LDO assume uma dimensio bastante mais importante do que
teve quando criada pelo legislador constitucional?.

Por vezes, no entanto, identificam-se exageros, vindo a LDO tratar
de questodes de discutivel inserc¢ao entre suas atribuicdes proprias, como
se tem constatado ao longo dos ultimos anos; e entre estas a recente dis-
posicao acerca do Fundo Especial de Financiamento de Campanha, que,
de fato, envolve aspectos orcamentarios, mas nao necessariamente a se-
rem tratados na LDO. Uma impropriedade que inclusive nao se ajusta com
rigor ao principio da exclusividade orcamentaria, tema que, no entanto,
exige maior aprofundamento, a ser desenvolvido em outra oportunidade.
Este tema, além de ter relevancia secundaria frente as demais regras que

2 Entre outros textos de minha autoria sobre o tema, veja-se “LDO € instrumento eficiente para
a administracdo publica” e “Decisdes financeiras fundamentais sdo tomadas na Lei de Diretri-
zes Orcamentarias”. Levando o direito financeiro a sério. A luta continua. 3. ed. Sdo Paulo,
Blucher, 2019, p. 151-1564 e 155-160, respectivamente.
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estdo sendo tratadas pela LDO, pela proporcdo que tomou junto a opiniao
publica, em face do gasto elevado em despesas que nao se evidenciam
relevantes no periodo atual de crise, ofuscou outros debates de maior
urgéncia e envergadura econdmica e social tratados pela LDO.

Fato é que, no ano de 2022, objeto da LDO em referéncia, havera
eleicdes, e despesas extras no ambito eleitoral, que deverao estar contem-
pladas nas leis orcamentarias para o periodo. Neste debate, o que ainda se
discute € a pertinéncia e a medida do aumento de recursos destinados aos
fins de campanha eleitoral.

O projeto da LDO 2022 da Unido (PLN 3/2021) fez constar, ao dis-
por sobre a estrutura e organizacdo dos orcamentos, que devera a lei or-
camentaria conter previsao para o Fundo Especial de Financiamento de
Campanha, conhecido como Fundo Eleitoral, com recursos cujas fontes
sdo delineadas no respectivo dispositivo, e que, ao serem transformadas
em valores financeiros, permitem chegar ao resultado anunciado pela
midia (praticamente triplicando o valor anterior, de 2020, de aproxima-
damente 2 bilhdes de reais, para préximo de 6 bilhdes?). E importante
ressaltar nao se tratar de valor real, mas presumido, uma vez que a LDO
apenas define as diretrizes para a elaboracdao do orcamento, o que ocor-
rera no momento posterior, com a aprovacao da lei orcamentaria, na qual
constara o valor efetivamente previsto para compor o Fundo. Este, por
sua vez, podera ou nao corresponder ao que sera efetivamente gasto,
uma vez que na execucao orcamentaria eventuais ajustes podem alterar
o montante final. Por oportuno, destaque-se ainda que foi aprovado o pri-
vilégio de serem despesas “nao contingenciaveis”, ou seja, nao suscetiveis
de limitacdo de empenho ao longo da execucado orcamentaria, de modo a
assegurar a execucao da integralidade da dotacdo orcamentaria prevista
(Anexo III, XII).

Referido fundo foi criado pelas Leis 13.487 e 13.488, ambas de 2017,
inserindo dispositivos (arts. 16-C e 16-D) na Lei 9.504/1997 — que regula
as eleicoes no Brasil —, sendo constituido por recursos de fontes diversas
oriundas do or¢camento da Unido, definidos pelo Tribunal Superior Eleito-
ral (‘TSE), com base em parametros de alocacido estabelecidos em lei (dai
o uso da LDO), observado o percentual do montante total dos recursos da

3 Aumento no valor destinado ao fundo eleitoral gera polémica na votagdo da LDO. Agén-
cia Senado — Noticias, em 15.7.2021.

235



A LUTA PELO DIREITO FINANCEIRO

reserva especifica a programacoes decorrentes de emendas de bancada
estadual impositiva. Seus recursos sao distribuidos aos partidos na forma
prevista pelo artigo 16-D, que por sua vez deverao disponibilizar aos can-
didatos para uso na campanha eleitoral mediante critérios aprovados pela
direcao da executiva nacional do partido, e divulgados publicamente.

Convém lembrar e ressaltar que esse fundo nao se confunde com o
Fundo Partidario (Fundo Especial de Assisténcia Financeira aos Partidos
Politicos), previsto na Lei 9.096/1995, composto por multas eleitorais, do-
acoes, dotacoes orcamentarias, além de outras fontes. Recursos esses que
também podem ser utilizados em campanhas eleitorais, e que, como visto,
tém entre suas fontes recursos do orcamento federal, deixando evidente
o elevado montante de dinheiro publico que € alocado para os partidos
politicos e candidatos a cargos eletivos usarem nas eleicoes.

O financiamento publico de campanhas eleitorais é questiao polé-
mica sob o ponto de vista eleitoral, e envolve os chamados “custos da
democracia”. Incluem argumentos de igualdade entre os candidatos e
“paridade de armas”, como exp0s o deputado Paulo Rocha, do Paré, lider
do PT na Camara, ao afirmar que “o financiamento de campanha tem que
ser financiamento publico para assegurar o minimo de democracia (...),
sendao aquele que tem poder econémico maior ganha”, o que inclusive
estd em consonancia com a prépria criacao do Fundo Eleitoral, decorren-
te da proibicdo de as empresas financiarem as campanhas politicas. Por
outro lado, exige a “escolha tragica” de destinar recursos para campanhas
eleitorais em um pais com escassez de recursos para satisfacado das ne-
cessidades basicas da populacdo, especialmente em um periodo de crise e
necessidade de despesas extras em areas como a saude nestes tempos de
pandemia. Motivos que justificam a grande polémica em torno do tema, a
forma dubia e o comportamento hesitante dos politicos.

Nao se pretende entrar no mérito desta discussao, mas releva cha-
mar a atencdo para a importancia das leis orcamentarias e a necessidade
de que sejam sempre objeto de amplo debate, com transparéncia, para
que a sociedade possa livremente se posicionar diante dos representantes,
que decidirao sobre a melhor forma de distribuicdo alocacao dos recursos
publicos orcamentarios. E 0 momento oportuno para chamar a atencao
sobre as leis orcamentarias, onde a definicao da alocacdo dos recursos
deve ser realizada, e contribuir para exigir lisura no processo legislativo
de aprovacao das referidas leis.
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Nao é razoavel que em assuntos dessa relevancia esse processo seja
tomado por discussodes sobre detalhes na forma de votacao, possibilidade
e conveniéncia de vetos e outros itens que obscurecem a transparéncia
necessaria para que se obtenha a decisdo que melhor reflita o desejo da
sociedade sobre esse tema.

De qualquer forma, ha que se notar ter sido 1til para fazer com que
voltemos os olhos e fiquemos alertas para o processo de elaboragao das
leis orcamentarias, momento de definicdo de como sera aplicado o dinhei-
ro que é de todos.
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3.13

ORCAMENTO EM GUERRA:
O processo orcamentario e a disputa pelo poder

Coluna Fiscal - JOTA —26.8.2021
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/orcamento-
em-guerra-o-processo-orcamentario-e-a-disputa-pelo-poder-26082021

Le budget, monstre énorme, admirable poisson,
a qui de toutes parts ont jette ’hamecon.
(Victor Hugo)

Vemos dias agitados para o Direito Financeiro. E, por ébvio, para
a definicao de questoes fundamentais para a sociedade, a administragao
publica e o pais.

Na segunda-feira, dia 23, foi publicada, com vetos, a Lei de Dire-
trizes Orcamentarias (LDO) da Uniao para o exercicio financeiro de 2022
(Lei 14.194, de 20.8.2021). Com atraso, ja que deveria ter sido aprovada
até o final do més de junho, estando, portanto, praticamente dois me-
ses além do prazo constitucionalmente estabelecido. O que, infelizmente,
esta se tornando uma regra, apesar das rigidas normas que estabelecem
as datas para sua apresentacao, tramitacao e aprovacao.

A LDO, por previsdo constitucional, tem func¢oes extremamente
importantes, sendo a principal orientar a elaboracdo da lei orcamentaria
anual e fixar as metas e prioridades da administracdo publica (CF, art. 165,
§ 2°)!, para o que mostra importante sua aprovacao tempestiva.

1 Como ja nos referimos nos textos “LDO é instrumento eficiente para a administracdo ptblica”
e “Decisdes financeiras fundamentais sdo tomadas na Lei de Diretrizes Or¢amentarias”, ambas
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Atualmente, no entanto, essas fun¢des tém sido bastante amplia-
das, sendo acrescidas varias delas pela Lei de Responsabilidade Fiscal
(art. 4°, principalmente), como a inclusao do anexo de metas fiscais, onde
se definem as metas de resultado nominal e primario e montante da divida
publica, o que tem balizado a execucado orcamentaria do exercicio finan-
ceiro subsequente. E muitas outras que agregam competéncias e ampliam
a abrangéncia e importancia da LDO.

As vezes até de modo questiondvel, seguramente em face da ne-
cessidade de suprir lacunas na legislacao que regulamenta a elaboracao
e execucdo dos orcamentos publicos, em vigor ha mais de 50 anos (Lei
4.320, de 1964). E o que se pode notar nessa acirrada disputa de poder
que tem sido observada nos ultimos anos, muitas vezes com indesejavel
esgarcamento nas relacoes entre os Poderes constituidos. E, como nao
poderia deixar de ser, o orcamento ocupa posi¢cao central nessa verda-
deira guerra. Que, registre-se, nio é nova, nem exclusividade nacional,
nao sendo exagero considera-la permanente e mundial. Como expresso
por Victor Hugo ha mais de um século, na frase epigrafada nesse texto,
“o orcamento € um enorme monstro, um peixe em dire¢ao ao qual todos
lancam o anzol”.

Veja-se a recente promulgacado da LDO federal, na qual duas ques-
toes chamaram a atencdo da midia: o chamado “fundao eleitoral” e o “or-
camento secreto”, sobre o qual ja nos referimos em textos anteriores nes-
sa Coluna Fiscal.

No caso do “fundao eleitoral”, que acabou tendo vetado o dis-
positivo, houve a insercao, no projeto de LDO, quando cuida da estru-
tura e organizacao dos orcamentos, de regra balizadora das fontes de
financiamento do Fundo Especial de Financiamento de Campanha (mais
conhecido como “fundio eleitoral”), o que poderia dar margem a um
substancial aumento nos recursos do fundo?. Uma disposi¢io néo tipica
da LDO, que pouca relagdo tem com os principios que a orientam, de
dar as diretrizes ao orcamento e fortalecer o sistema de planejamento
orcamentario.

no livro Levando o direito financeiro a sério. A luta continua. 3. ed. Sdo Paulo, Blucher,
2019, p. 1561-154 e 155-160, respectivamente.

2 “Funddo eleitoral”, LDO e dever de transparéncia nos gastos publicos (https://www.jota.
info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/fundao-eleitoral-ldo-e-dever-de-transparencia-
-nos-gastos-publicos-29072021), p. 149-153.
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No entanto, vé-se ter sido meio utilizado para viabilizar aumento
de recursos para fins politicos, “engordando o caixa” para o financia-
mento das campanhas eleitorais, em uma evidente tentativa de apro-
priacao de recursos publicos para atender interesses dos parlamenta-
res. Uma evidéncia clara de uma das armas utilizadas nessa “guerra
orcamentaria”.

Outro exemplo esta na polémica do “orcamento secreto™, ainda
em debate na midia, em razao de dispositivos também inseridos na LDO,
que foram mantidos*. Nesse caso, a questdo de fundo envolve uma antiga
polémica em matéria de processo orcamentario: as emendas parlamen-
tares, que podem ser consideradas as mais antigas “armas” na “guerra
orcamentaria”.

Igualmente uma questao de menor relevancia para os propositos
da LDO, as emendas parlamentares, cuja funcao € permitir a participacao
efetiva do Poder Legislativo na formacao da lei orcamentaria anual, apare-
ceram nas ultimas leis de diretrizes orcamentarias. E a razao dessa recen-
te insercdo obscurece o mesmo proposito: tentar assegurar mais recursos
diretamente relacionados a interesses dos parlamentares.

Desde quando ficaram bastante conhecidas, especialmente em ra-
zao do escandalo que resultou na “CPI dos andes do orcamento”, no ini-
cio da década de 1990, as emendas parlamentares tém sofrido alteracoes
importantes em seu regime juridico. As varias emendas que trataram
do “orcamento impositivo”, especialmente a partir da Emenda Constitu-
cional 85, de 2015, impuseram maior rigidez na execucao orcamentaria
das referidas emendas, mitigando a discricionariedade que sempre dava
margem a negociacoes nem sempre republicanas para a liberacao dos
recursos. Uma poderosa arma largamente utilizada na disputa pelo po-
der por meio da guerra orcamentaria, que nao sé é antiga, mas também
disseminada em toda a federacdo e de natureza suprapartiddria, sem
coloracdo ideologica.

Mesmo assim, ajustes nas modalidades de emendas e respectivos
regimes juridicos fez nascer e ampliar a abrangéncia das “emendas de

3 Orgamento secreto (https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/orcamento-
-secreto-federal-27052021), p. 143-148.

4 A polémica centra-se nas chamadas “emendas de relator-geral”, previstas no art. 7°, § 4°, 11, “c”,
item 4 da LDO 2022 (Lei 14.194/2021).
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relator-geral”, do tipo RP 9°, com potencial de alocar recursos de forma
menos transparente, e alargar o campo para praticas nao republicanas,
mantendo em funcionamento essa poderosa arma de cooptacao politica.

E traz a tona outro evento de grande importancia para o Direito
Financeiro que se materializara nos proximos dias: a apresentacao do pro-
jeto de lei orcamentaria anual federal, que devera ocorrer até o proximo
dia 31 de agosto, em cumprimento as disposicoes constitucionais (ADCT,
art. 35, § 29, 1I).

Durante o processo de apreciagao pelo Poder Legislativo do projeto
de LOA que se iniciard logo apods a apresentacdo, as emendas parlamenta-
res a que se fez referéncia, que deveriam ser instrumentos, transformam-
-se em verdadeiras “armas” de negociacdo politica na elaboracdo da lei
orcamentaria.

Aqueles que nao conseguiram ver os interesses que defendem se-
rem contemplados durante a fase administrativa de elaboracdo do projeto
de lei orcamentaria, agora transferem sua luta para o Congresso Nacional,
o0 que muda o campo de batalha, mas sem alterar substancialmente as
regras do jogo e a natureza dos interesses em disputa.

Infelizmente essas polémicas acabaram deixando de lado aspec-
tos mais relevantes da LDO, cujo debate ficou obscurecido. E o caso, por
exemplo, da previsdo de meta de déficit primario de quase 4,5 bilhoes
de reais (art. 3° da LDO), o que é péssimo para as contas publicas, que
nao conseguem ser superavitarias desde 2014, nos deixando préximos de
completar uma década sem conseguir manter equilibrio fiscal.

Pouca ou nenhuma importancia se deu para as prioridades e metas
para 2022, funcao principal da LDO recém aprovada, e que deveria estar
no centro das atenc¢des. Destaco até para que se tenha ciéncia: a) agenda
para a primeira infancia; b) despesas do Programa Casa Verde e Amarela;
¢) Programa Nacional de Imunizacdo — PNI; e d) investimentos plurianuais
em andamento.

5 Sobre as emendas parlamentares, veja-se a recente Coluna Fiscal de Marcus Abraham sobre o
tema: Entendendo as emendas parlamentares orcamentdrias (https://www.jota.info/opiniao-e-
-analise/colunas/coluna-fiscal/entendendo-as-emendas-parlamentares-orcamentarias-12082021).
Referéncia ao tema também na Coluna Fiscal de minha autoria: Disputa por recursos e poder
geva nova crise orcamentdria (https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/dis-
puta-por-recursos-e-poder-gera-nova-crise-orcamentaria-15042021), p. 137-142.
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Ou ainda as diretrizes referens a divida publica, as despesas com
pessoal e as prioridades estabelecidas no anexo III, que elenca as des-
pesas nao contingenciaveis. Sem esquecer dos anexos de metas e riscos
fiscais, bem como os objetivos das politicas monetaria, crediticia e cam-
bial. Pontos sem duvida mais importantes sobre os quais a nova LDO traz
informacdes e decisdes relevantes.

Fato é que nos préoximos meses a guerra vai continuar, e possivel-
mente se intensificar, como ocorre todos os anos. A parte mais relevante
da disputa pelo poder certamente tera na lei orcamentaria as batalhas
mais importantes. E fundamental que a sociedade esteja atenta e atuan-
te, pois nesse caso o que estid em jogo € sempre o dinheiro e o futuro de
todos.
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3.14

AS EMENDAS PARLAMENTARES,
O“ORCAMENTO SECRETO?
A COOPTACAO E CORRUPCAO NA POLITICA

Estadao, Blog Fausto Macedo — 23.8.2021
https://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/as-emendas-parlamentares-
o-orcamento-secreto-a-cooptacao-e-corrupcao-na-politica

A disputa por recursos publicos sempre ocupou o nucleo da guerra
politica. Nao é novidade que o dinheiro instrumentaliza a disputa pelo po-
der. Ou vice-versa. Dinheiro e poder sempre estabeleceram uma relacdo
simbiotica e indissociavel. No mais das vezes, pouco ou nada republicana.

No ambito das financas publicas essa relacao fica ainda mais visivel,
e podemos ver expostas boa parte das entranhas que se tenta esconder.

Ja ha alguns meses a polémica envolvendo o “orcamento secreto”
e, mais recentemente, os repasses de verbas publicas, tém ocupado as
atencoes da midia, e vé-se estarmos diante do retorno a superficie de um
antigo problema que nunca deixou de existir, justamente por estar no
amago dessa instrumentalizacdo da disputa pelos recursos publicos. Um
problema tao antigo quanto o orcamento, e ndo tenham duvidas de que
surgiram simultaneamente. E o mais amplo possivel no espectro politico,
nao deixando inocentes em nenhuma vertente ideoldgica.

A relevancia da disputa pelo poder no ambito das financas publicas
é tao significativa que a organizacao do Estado brasileiro, no que néo difere
dos demais, prevé uma cuidadosa, ainda que imperfeita, partilha de atri-
buicdes em matéria orcamentaria, em uma clara aplicacdo do sistema de
“freios e contrapesos” que caracteriza os Estados Democraticos de Direito.
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O Poder Executivo elabora as leis orcamentarias, que sao submeti-
das ao Poder Legislativo para apreciacao, deliberacdo e aprovacao. Cabe
ao Poder Executivo o papel de principal condutor da execucao orcamen-
taria, e ao Legislativo a fiscalizacao.

Nesse processo orcamentario, em cujas fases se materializam as
disputas pelos recursos publicos, as tensoes dessa relacido dificil expdem
detalhes dessa guerra permanente.

A participacdo do Poder Legislativo na elaboracao das leis orca-
mentarias, por meio de emendas ao projeto encaminhado pelo Poder Exe-
cutivo, e a posterior execucao orcamentaria desses recursos contempla-
dos nos orcamentos pelas referidas emendas, hd tempos vém sendo um
problema de dificil solugao.

A multiplicidade de atos que envolvem elevado grau de discricio-
nariedade dos atores envolvidos, lacunas na legislacao, somadas a inefici-
éncia e descumprimento das normas existentes, sempre foram um campo
aberto para praticas de corrupc¢ao. Desde que o assunto se tornou ampla-
mente conhecido, no inicio da década de 1990, com a “CPI dos andes do
orcamento”, o ordenamento juridico vem sendo continuamente modifi-
cado. As emendas constitucionais mais recentes sobre o tema, iniciadas
principalmente a partir da “emenda do orcamento impositivo” (emenda
constitucional 85, de 2015), vém tentando impor maior rigidez no pro-
cesso orcamentdrio, mitigando a discricionariedade e tentando reduzir
as possibilidades abertas para praticas corruptas, ou mesmo a utiliza¢ao
como instrumento de cooptacao politica.

Mesmo assim, “o diabo mora nos detalhes”, ja diz o conhecido pro-
vérbio, e o sistema atualmente vigente, que ampliou as modalidades de
emendas parlamentares, admitindo emendas individuais, coletivas (ou “de
bancada”), do relator do projeto de lei, acrescidas de uma interpretacao
“generosa” da amplitude no uso dessas emendas, mantém ainda abertas
varias portas com a fechadura destrancada para deixar o acesso facilitado
a recursos publicos sem a devida transparéncia.

Permite ainda que o parlamentares se aproveitem dessas vulnera-
bilidades do sistema para operacionalizar gastos sem deixar claro quem se
responsabiliza por eles e o que exatamente se faz com o recurso distribui-
do. As emendas do relator, tipo RP 9, se somam a praticas ja antigas e dis-
seminadas de “troca de autoria” de emendas, dentre outras, introduzindo
uma indesejada opacidade ao processo orcamentario, colocando obstaculos
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a necessaria transparéncia que € hoje um principio do Direito Financeiro,
fundamental para a democratizacdo e o controle dos recursos publicos.

Os avancos obtidos nos ultimos anos no combate a corrup¢do, na
imposicdo de uma cultura de ética e integridade nos setores publico e pri-
vado, no Brasil e no mundo, com o aperfeicoamento constante da legislacao
brasileira nesse campo, ndo pode deixar de focar seus esforcos no ainda ne-
cessario aperfeicoamento do processo or¢camentario, onde sempre esteve
concentrada uma verdadeira guerra na disputa por dinheiro e poder.

O fato é que na disputa pelo dinheiro publico o jogo é bruto. E mui-
to dificil manter essa partida “dentro das quatro linhas”. Quem esta no
campo quer mesmo € ganhar, com ou sem a ajuda do arbitro, e obedecer
as regras parece ser um detalhe ndo muito relevante. Nesse caso a torcida
precisa ajudar, nao pode ficar s6 assistindo. Vai ter de entrar em campo,
numa luta que é permanente e nio vai acabar tdo cedo.
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ORCAMENTO DE 2022:

Dificuldades para compor necessidades
e ser fiel a realidade

Coluna Fiscal - JOTA —27.1.2022
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/
orcamento-de-2022-dificuldades-ser-fiel-realidade-

Sancionada na ultima sexta-feira (21) e publicada nesta segunda-
-feira!, com um pequeno atraso?, a lei orcamentaria anual da administra-
cao publica federal (Lei 14.303, de 21 de janeiro de 2021), embora pouco
conhecida do publico em geral, é a mais importante depois da Constitui-
cdo (ADI 4048, Min. Ayres Britto).

E nela que estdo definidos os recursos para as politicas ptiblicas e
acoes governamentais que serdo implementadas ao longo do ano, e seus
numeros sempre impressionam, mostrando o gigantismo da maquina es-
tatal brasileira. Sdo 4,7 trilhdes de reais, que, se convertidos, importam
em aproximadamente 860 bilhdes de ddlares.

E isso representa apenas a administracao publica federal, lem-
brando-se que a federacgdo brasileira tem ainda mais 27 administragoes

1 TREVOR, Valentina. “Orcamento de 2022 é sancionado, vetos ficam em 3,18 bilhdes” (JOTA,
24.1.2022 — https://www.jota.info/jotinhas/orcamento-2022-e-sancionado-vetos-ficam-em-r318-
bilhoes-24012022).

2 A data-limite é o encerramento da sessao legislativa (Constituicdo, ADCT, art. 35, § 2° 1II, ja
que nao se deve comecar 0 ano sem orcamento).
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publicas estaduais (incluido o DF) e 5.570 administracoes publicas mu-
nicipais®, varias delas com orcamentos igualmente gigantescos, como é
o caso do Estado de Sao Paulo, o maior deles, este ano fixado em quase
287 bilhoes de reais (Lei Estadual 17.498/2021).

Nao obstante a relevancia das inumeras decisoes acerca da desti-
nacao dos recursos publicos contidas na lei orcamentaria, em regra ape-
nas uma ou outra chamam a atencao e ocupam espaco na midia, e dessa
vez nao foi diferente.

Grande parte do noticiario faz referéncia ao valor a ser destinado
ao “fundao eleitoral™, que ficou estabelecido em 4,9 bilhoes de reais, o
que tem relevancia em ano com eleicoes para a maior parte dos cargos
publicos, em especial o de Presidente da Reptblica®. Menor do que o ini-
cialmente previsto na Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), ainda se
mostra bastante elevado, refletindo as pressoes politicas em ano eleitoral,
nos quais as disputas por recursos se acentuam e dificultam uma gestao
mais restritiva dos gastos publicos, e por consequéncia a observancia de
regras de responsabilidade na gestao fiscal. E deixa margem a que sejam
feitos ajustes para atingir o disposto na LDO, uma vez que o veto presi-
dencial ao valor inicial foi derrubado pelo Congresso.

Na mesma linha seguem outras despesas, como € o caso do rea-
juste dos servidores publicos, outro ponto que despertou a atencao da
midia. Ha tempos sendo reivindicado, dado o longo periodo de restri¢es
orcamentarias, que ao que tudo indica permanecera inalterado, ou com
ajustes de pequena monta, uma vez constatada a manutencao do valor
noticiado de 1,7 bilhdo, sem especificacdo de beneficiarios, que permite
alguma margem de aumento.

Vé-se que o orcamento ainda continua sendo fortemente impactado
por pressoes politicas, o que nao deixa de ser previsivel, mas mantendo
uma indesejavel “janela” para ajustes no decorrer da execucao orcamenta-
ria, deixando entrever que as informacoes nele contidas nao serdo fielmen-
te observadas. A legitima disputa politica por recursos publicos deveria se

3 IBGE (https://cidades.ibge.gov.br/brasil/panorama).
Sobre o tema, veja a coluna “Fundao eleitoral”, LDO e dever de transparéncia nos gastos
publicos (Coluna Fiscal JOTA, 29.7.2021 — https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/
coluna-fiscal/fundao-eleitoral-ldo-e-dever-de-transparencia-nos-gastos-publicos-29072021).

5 Folha/Uol. “Bolsonaro deve prever funddo eleitoral de R$ 4,9 bi e deixar recomposicdo para
depois”, 21.1.2022.
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restringir a fase de elaboracdo orcamentaria, ficando a execucao destinada
a cumprir o que foi estabelecido, sem novas injuncdes de qualquer natureza
que venham a causar distorcoes na lei aprovada. Isso somente prejudica a
seguranca juridica e todo o sistema de planejamento de que a administra-
¢ao publica precisa para dar qualidade e eficiéncia ao gasto publico.

Também, e excepcionalmente, neste ano, dada a repercussiao em
torno do tema, o valor das dotagoes fixados em decorréncia das emendas
parlamentares foi bastante noticiado.

Houve vetos que perfazem aproximadamente 3,2 bilhoes®, boa par-
te deles em despesas decorrentes de emendas parlamentares. Montante
que tem sido objeto de criticas por alegada insuficiéncia, sob o argumento
de que deveriam ser significativamente maiores, em razao de estimativas
inferiores aos efetivos gastos com despesas obrigatoérias, evidenciando
que havera necessidade de ajustes ao longo da execucdo orcamentaria’.

Em cenarios de crise fiscal, que ainda se mostra presente, a grande
proporcao de despesas obrigatorias, aliadas a outras de dificil reducao,
fazem com que as despesas discriciondrias, em especial os investimentos
publicos, sejam sempre os mais prejudicados. O que é ruim, pois dificul-
ta a retomada do crescimento e recuperacao, pelo que os investimentos
publicos tém especial papel em fomentar. A Mensagem Presidencial enca-
minhadora do projeto de lei orcamentaria destaca a preservacdo de inves-
timentos publicos, detalhando, entre outros, os recursos alocados para os
investimentos plurianuais em andamento, que contempla emendas parla-
mentares de bancada estadual®.

Outro dado que desperta interesse é a expectativa de valor do sa-
lario-minimo, estimado em R$ 1.210,00, que € relevante, tendo em vista o
impacto que causa nas contas publicas, especialmente em razao dos bene-
ficios previdenciarios, muitos a ele atrelados, e que representam parcela
altamente significativa dos gastos publicos.

6 Sendo 1,36 nas programacoes RP 8 (Resultado Primario 8 — emendas parlamentares de Co-
missdo) e 1,82 nas programacoes RP 2 (Resultado Primario 2 — parte das despesas discriciona-
rias), conforme Mensagem de Veto Presidencial.

7 Folha/Uol. “Economia precisa de R$ 9 bi para recompor gastos subestimados no Or¢amento
de 20227, 12.1.2022 (https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2022/01/economia-precisa-de-r-
9-bi-para-recompor-gastos-subestimados-no-orcamento-de-2022.shtml).

8 Mensagem Presidencial, p. 37-51, onde h4 indica¢do da bancada autora, do Ministério respon-
savel e a acdo especifica, permitindo conhecer os projetos acolhidos nesse ano de 2022.
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A aprovacdo das emendas constitucionais 113 e 114, que tratam do
regime de precatorios e instituiram postergacao no pagamento de parte
dos valores devidos, abriu espaco fiscal para que o orcamento mantivesse
a possibilidade de pagamento do “Auxilio Brasil” em valores estimados em
R$ 415 para 17,9 milhdes de familias®, outro item que ocupou espaco no
noticiario.

E relevante destacar que no ultimo ano de mandato, como é o caso
federal e dos estados em 2022, as limitacdes aos gastos sdo maiores, em
funcao da legislacdo mais restritiva imposta principalmente pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, como aumento de despesas com pessoal, veda-
coes a operacoes de crédito e recebimento de transferéncias voluntarias,
dificultando que o gestor transfira despesas para seu sucessor, o que pode
ser um freio aos excessos.

A lei orcamentaria federal, por sua dimensdo e importancia, tem
muitas informacdes importantes, e muito mais poderia ser objeto de refle-
Xa0, 0 que nao caberia em um texto curto, e boa parte ficara de fora.

Importa fixar que o orcamento, para ser elaborado, depende de
previsdes econdmicas nem sempre precisas, como crescimento econdmi-
co, inflacdo, cambio, taxas de juros, cendrio internacional e outros, o que €
sempre um grande problema, e um dos principais aspectos que impedem
seja a lei orcamentaria absolutamente fiel a realidade, exigindo algum
grau de flexibilidade. No entanto, ha que se adotar as melhores técnicas
para mitigar essas imprecisoes e reduzi-las ao maximo, e assim minimi-
zar as alteracoes. Afinal, os orcamentos publicos sdo fundamentais para
a conduc¢ao da administra¢ao publica, instrumentos nos quais se funda o
planejamento, a gestao, o controle e a transparéncia dos gastos publicos.

Ha que se dar atencao a todos os principios orcamentarios consa-
grados em Direito Financeiro, especialmente a universalidade, a trans-
paréncia e a sinceridade, sem o que o orcamento perde sua efetividade,
capacidade de cumprir suas funcoes e condicao de lei mais importante
depois da Constituicdo. E todos perdem com isso. Como ja expus anterior-
mente, o orcamento deve sempre refletir verdades!'’. E as especulagoes

9 “Congresso Nacional aprova o Orcamento para 2022”. Senado Noticias, em 23.1.2022.

10 “Disputa de poder traz o orcamento impositivo de volta ao debate” (JOTA, 18.4.2019 —
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/disputa-de-poder-traz-o-
orcamento-impositivo-de-volta-ao-debate-18042019).
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em torno da peca orcamentaria ora publicada ndo colaboram para a se-
guranca necessaria de que nao somente o setor publico, mas também o
privado, que depende fortemente do rumo e intensidade das acdes do
Estado, necessitam para atuar em prol do desenvolvimento do pais.

Do que se constatou, fica evidente a complexidade técnica da lei
orcamentaria, que se soma as dificuldades de toda ordem para sua elabo-
racdo e fazer dela um documento que reflita a realidade com exatidao. As
noticias que vém sendo divulgadas apostam em imprecisdoes dos nume-
ros aprovados, ja se cogitando de necessidade de créditos adicionais para
ajustes na lei recém-aprovada, o que sinaliza um prejuizo a credibilidade
do texto aprovado.

A elaboracao da lei orcamentaria é o foro proprio e adequado para
as escolhas alocativas, muitas delas “escolhas tragicas”, para usar a co-
nhecida expressdao que da titulo ao livro de Calabresi e Bobbit (Tragic
choices, W. W. Norton & Company, 1978). Mesmo assim, nem sempre é
possivel identifica-las com clareza, como se pode constatar, e o direito, a
economia, a administracao e a contabilidade publicas ainda nao colabo-
ram o suficiente para tirar a opacidade do or¢camento publico.

A luta pela transparéncia, sinceridade e efetividade da lei orcamen-
taria € continua, nao cessara tao cedo, e a desvalorizacao da lei or¢camen-
taria por décadas seguidas nio vai se ajustar em pouco tempo. Ha que se
fazer dela uma norma que dé a seguranca, credibilidade e impositividade
que devem lhe caracterizar. Imprevistos como a pandemia colaboraram
para justificar significativas alteracoes na lei orcamentaria nos dois ulti-
mos exercicios financeiros, mas em regra as modificacdes ainda tém sido
frequentes, independentemente de fatores excepcionais como esse.

A importancia da lei orcamentaria e seu papel na conducdo dos
destinos do pais ha de ser um estimulo a valorizar os esforcos dos que
trabalham para que essas dificuldades sejam superadas.
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OS RECURSOS DA EDUCACAO, OS PASTORES,
AS ONGS E O DIREITO FINANCEIRO

Coluna Fiscal - JOTA — 31.3.2022
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/mec-
recursos-educacao-pastores-ongs-direito-financeiro-31032022

Nos ultimos dias tém sido veiculadas denuncias envolvendo in-
fluéncia na distribuicdo e no uso indevido de recursos na area da educacao.
A noticia estampou a manchete do Estaddo de 18 de marco!, trazendo a
informacao de que haveria um “gabinete paralelo” de pastores controlan-
do a agenda e as verbas do Ministério da Educac¢ao — MEC. Desde entao o
tema tem ocupado espaco na midia em varios veiculos de comunicacgao, e
levou inclusive a saida do Ministro do cargo.

Aspectos centrais que envolvem a controvérsia sao questoes de Di-
reito Financeiro, de grande relevancia para as politicas publicas em varias
areas, e ainda pouco exploradas e compreendidas: orcamentos publicos,
politicas publicas, transferéncias intergovernamentais, emendas parla-
mentares, organizacoes sociais e muitas outras.

O gigantismo da Administracdo Publica no Brasil, com seus milha-
res de orcamentos publicos federal, estaduais e municipais, formam uma
complexa maquina que gerencia recursos da ordem de trilhdes de reais.
S6 o orcamento da administracao publica federal estima as receitas para

1 Estaddo. “Gabinete paralelo de pastores controla agenda e verba do MEC”, 18.3.2022, p. Al.
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esse exercicio de 2022 em R$ 4,8 trilhdes (Lei Orcamentaria federal de
2022 — Lei 14.303/2022), estando quase R$ 140 bilhdes no Ministério da
Educacéo (6rgao 26000, Lei 14.303/2022, anexo V). E muito dinheiro.

A administracdo publica ndo consegue, sozinha, gerenciar esses
recursos e atender diretamente todas as necessidades ptblicas. E mais
conveniente e eficiente contar com o envolvimento de outras esferas de
governo, bem como do setor privado, para colaborar com a missao de im-
plementar as politicas publicas que levam ao cidadao os bens e servigos
que satisfacam os interesses da sociedade.

Por isso € que o Brasil adota o sistema de federalismo cooperativo,
em que as receitas e atribuicdes sdo compartilhadas entre os entes fede-
rados para a implementacido de grande parte das politicas publicas, entre
as quais estdo as da area da educacao.

As dezenas de bilhoes de reais que sdo destinados a educacao no
Brasil passam por esse processo, e recursos das varias esferas de governo,
em especial do governo federal, sdo partilhados, sendo distribuidos aos
demais entes federados, por varios critérios e instrumentos.

Os principais estao delineados no FUNDEB, o Fundo de Manuten-
¢ao e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profis-
sionais da Educacdo, um fundo composto por recursos provenientes de
impostos e das transferéncias dos Estados, Distrito Federal e Municipios
vinculados a educacgao, previsto nos arts. 212 e 212-A da Constituicao
Federal, cuja versao atual foi recentemente regulada pela Emenda Cons-
titucional 108/2020 e pela Lei 14.113/2020, prevendo uma série de trans-
feréncias intergovernamentais de natureza obrigatéria, que independem
de decisdes discricionarias dos governantes.

Mas ha muitos recursos de diversas fontes que sdo transferéncias
voluntarias, em que ha participacdo do gestor na decisdo sobre a aloca-
¢ao, envolvendo atendimento de requisitos e exigéncias de programas
governamentais.

O FNDE, um fundo com personalidade juridica constituido na for-
ma de autarquia, € responsavel pela execucao de varias das politicas sob
gestdo do MEC, e operacionaliza a gestao de recursos compartilhados en-
tre os entes da federacdo, com transferéncias obrigatorias e voluntarias
de diversos programas governamentais, sendo uma das mais importantes
fontes de recursos para o setor.
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Entre outras, € fundamentalmente por essas razdes que as verbas
do MEC sao objeto de cobica por muitos, incluindo politicos, empresarios
e demais agentes econdmicos e sociais.

E a busca por esses recursos envolve inumeras estratégias.

No ambito orcamentario, a fase de elaboracao da lei de orcamento
é extremamente relevante. Na primeira etapa, em que o MEC estrutura
a proposta para ser encaminhada ao Poder Executivo Federal finalizar a
elaboracao do projeto, as influéncias para incluir recursos em programas
que possam interessar aos beneficiarios € intensa, e vem de todas as fren-
tes. Governadores, prefeitos, politicos de outros poderes, empresarios,
amigos e todos 0s que possam ter alguma ascendéncia sobre os responsa-
veis pela decisao atuam em defesa de seus interesses, sejam eles legitimos
e republicanos, ou nem tanto.

As noticias que vém sendo divulgadas levantam suspeitas de que
pastores de igrejas evangélicas teriam bastante proximidade com o Mi-
nistro da Educacido e gestores da pasta para exercer essa influéncia e
conseguir inserir no orcamento recursos que beneficiem destinatarios de
seu interesse, conseguindo assim superar os critérios técnicos e merito-
craticos que devem reger a distribuicao dessas verbas.

Superada essa fase administrativa, e estando a proposta orcamenta-
ria entregue para deliberacdo do Poder Legislativo, podem os parlamenta-
res apresentar emendas e incluir alteracoes, como destinar recursos para
programas, acoes e beneficiarios especificos. Essas emendas passaram a
ter maior relevancia a partir das recentes alteracoes constitucionais que
institucionalizaram o chamado “orcamento impositivo”, conferindo maior
seguranca a destinacao e execucao dos valores nelas consignados®. Uma
disputa que se intensificou de tal forma que recentemente o “or¢camento
secreto” pautou o noticiario por varios meses, em face da falta de transpa-
réncia na autoria das emendas que destinavam esses recursos®. Uma fase
em que o poder politico também tem grande peso para direcionar recursos.

2 Sobre o tema, veja CONTI, José Mauricio. Levando o Direito Financeiro a sério: a luta
continua. 3. ed. Sao Paulo: Blucher, 2020. p. 231-240 — disponivel gratuitamente em https:/
www.blucher.com.br/livro/detalhes/levando-o-direito-financeiro-a-serio-1541; e ainda o texto
“Disputa de poder traz o or¢amento impositivo de volta ao debate” (Coluna Fiscal JOTA,
18.4.2019).

3 Ver o texto “O or¢camento secreto” (Coluna Fiscal JOTA, 27.5.2021 — https://www.jota.info/
opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/orcamento-secreto-federal-27052021).
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Mesmo ap6s a aprovacao da lei orcamentaria, a influéncia e interfe-
réncia politica se faz presente, ante a necessidade de efetiva liberacao de
dotacoes ja contempladas no orcamento, que podem ser contingenciadas
e frustrar a execucao, ainda que as recentes normas do “orcamento impo-
sitivo” tenham dificultado essa pratica.

Fato é que, embora sendo publica, notéria e muito antiga, a praxe
de interferir no processo orcamentario, fazendo com que as decisoes dei-
xem de seguir critérios técnicos e meritocraticos, deve ser constantemen-
te combatida, uma vez que desvia a destinacdo de recursos e a execucao
das acodes governamentais da direcao dos que mais necessitam, para be-
neficiar os que conseguem exercer maior influéncia sobre os governantes
do momento.

A atividade de lobby, que € inclusive regulamentada em muitos
paises, tem a finalidade de assessorar interessados em influenciar nesse
processo, com vistas a obter beneficios de interesse de seus clientes.

Essas atividades de interferéncia, e mesmo os beneficios pleitea-
dos, nao sao por principio e defini¢ao ilegitimos. Como em muitas ativida-
des — e isso nao € exclusividade do setor publico, hoje se mostra presente
também no setor privado, especialmente nas grandes corporacoes —, a
grande dificuldade é “separar o joio do trigo”, respeitando aqueles que
agem eticamente e em busca do interesse publico, de outros que se apro-
veitam das falhas e brechas existentes na legislacdo e na gestao para tirar

proveito em beneficio proprio e de forma ilegal.

Nesse sentido é importante o aperfeicoamento da legislacao vigen-
te e do sistema de fiscalizacao financeira e orcamentaria, a fim de melho-
rar o processo de escolha, destinacao e aplicacao dos recursos publicos.
Mais importante ainda € fazer valer as normas ja em vigor, que em regra
sao suficientes para contemplar o interesse publico, estando as falhas nao
na qualidade das normas, mas na sua efetiva aplicacao.

Outro ponto extremamente relevante para que o fato objeto deste
texto chama a atencao de todos, e precisa ser destacado, refere-se a par-
ticipacao do terceiro setor na administracdo publica.

Como ressaltado no inicio, a quantidade de recursos disponiveis
para serem administrados, a complexidade das politicas publicas e a difi-
culdade em implementa-las impedem que o governo federal atue sozinho.

A participacao de todos os entes federados, como se pode consta-
tar, € imprescindivel e fundamental para administrar com eficiéncia essas
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dezenas de bilhdes de reais que o MEC gerencia. O federalismo coopera-
tivo nesse caso estd alinhado ao conhecido principio da subsidiariedade,
que reconhece devam as a¢oes ser executadas pelo governante que esta
mais préoximo do cidadao, por ser o que mais conhece e identifica suas ne-
cessidades, o que colabora também para uma melhor fiscalizacdo na apli-
cacao dos recursos, além de permitir maior qualidade no gasto publico.

O poder publico, no entanto, ndo consegue fazer tudo sozinho e com
seus proprios meios.

A transferéncia de recursos para outras organizacoes, de natureza
nao governamental, torna o “terceiro setor” um ator importante na gestao
publica, em todas as esferas de governo. Faz com que que muitas politi-
cas publicas sejam desenvolvidas de forma mais eficiente, com melhor
aplicacao dos recursos publicos, gerando uma relacao custo-beneficio que
pode ser extremamente favoravel ao interesse publico. Organizacoes nao
governamentais (as conhecidas ONGs), que atuem fornecendo bens e
servicos publicos e tenham expertise ja desenvolvida, quando bem apro-
veitadas, em muito colaboram para melhorar os resultados das acoes do
poder publico na area social.

Varias dessas organizacoes, muitas delas comandadas por pasto-
res religiosos, foram destinatarias dos recursos objeto dos fatos veicula-
dos nas noticias recentes, evidenciando o quanto ha de dinheiro publico
sendo administrado por terceiros para atender demandas sociais, o que
motivou a informacdo de haver um “gabinete paralelo” no Ministério da
Educacao. Essa atuacao de entidades do terceiro setor, pelas razoes ja
apontadas, é disseminada na administracado publica. Ha estimativas de
existirem 820 mil OSC (organizacoes da sociedade civil) no Brasil, embo-
ra apenas uma pequena parcela receba recursos federais, a maior parte
nas areas de saude e educacdo®. Trata-se, portanto, de questdo que ha
muito merece a atencao de todos.

A técnica de fornecer recursos publicos a essas organizacoes nao €
nova; subvencoes sociais que contemplam essas transferéncias orcamen-
tarias ja constam da Lei 4.320, de 1964 (art. 12, § 3°), o mundo todo a ado-
ta, e a legislacdo brasileira vigente € ampla e detalhada. Infelizmente as
mas praticas, desvios de toda ordem e corrupc¢ao nesse campo sao antigos

4 SOUZA, Aline Gongalves de; VIOTTO Aline; DONNINI, Thiago (coord.). Marco regulatorio das
organizagoes da sociedade civil: avancos e desafios. Sdo Paulo: GIFE-FGV Direito, 2020. p. 17.
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e bastante disseminados. Dinheiro publico atrai a cobica de muitos, o que
nao é novidade em lugar algum do mundo. Transferir recursos publicos
para terceiros, embora possa ser muito vantajoso para a sociedade, como
nesses casos, exige transparéncia e cuidados redobrados.

No Brasil, a Constituicdo de 1988 foi atenta ao tema, tanto que
inseriu no art. 70, que organiza e estipula as diretrizes para o sistema de
fiscalizacao financeira e orcamentaria, destaque para a “aplicag¢ao das sub-
vencoes”, evidenciando a relevancia que o tema ja tinha a época.

Ha vasta legislacao sobre o tema, com destaque para o marco re-
gulatorio das organizacdes da sociedade civil —- MROSC (Lei 13.019/2014,
com alteracoes e complementacoes posteriores), destinado a instituir
normas gerais para as parcerias entre a administracao publica e as organi-
zacoes da sociedade civil; a lei € minuciosa em detalhar as formas, requisi-
tos, critérios e exigéncias para essa cooperacao e execucao dos contratos,
bem como das prestacoes de contas, responsabilidades e sancoes.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000), em seu art. 4°, 1, f,
atribui as leis de diretrizes orcamentarias a funcao de estabelecer as con-
di¢des e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas
e privadas. O que vem sendo cumprido, especialmente pela Lei de Diretri-
zes Orcamentarias da Unido, como se pode constatar da Lei 14.194/2021,
que estabelece as diretrizes para o Orcamento da Unido em 2022, e tem o
capitulo VI especificamente destinado ao tema, nos arts. 76 a 96.

Mesmo assim, os indicios e provas de fraudes sao frequentes, foram
e sao objeto de investigacdo e atuacdo dos 6rgaos de controle, inclusive
Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI) recente na Assembleia Legis-
lativa de Sdo Paulo — a “CPI das quarteirizacdes”, concluida em 2021° —,
sem contar as inimeras decisoes e manifestacoes do Tribunal de Contas
da Unido e dos demais tribunais de contas do pais.

Vé-se que o tema € por demais amplo, e ndo ha como abordé-lo de for-
ma sucinta, com a profundidade que merece pela sua relevancia sob os as-
pectos sociais e econdmicos. Fatos como os que foram levantados pela midia
sao importantes para voltar a atencao para essa questao e incentivar o aper-
feicoamento do sistema, tanto no que se refere a legislacao e gestao como
também e principalmente na efetiva aplicacdo das normas ja existentes.

5 ALESP. Estado de Sao Paulo. Relatorio Final: CPI das quarteirizacoes. Didrio Oficial do Estado
de Sao Paulo — Poder Legislativo, v. 131, n. 31. Sdo Paulo: Imprensa Oficial, 19 fev. 2021. p. 1-40.
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EMENDAS PARLAMENTARES E ETERNA DISPUTA
PELO ORCAMENTO EXIGEM APERFEICOAMENTOS

Coluna Fiscal — JOTA — 28.4.2022
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/emendas-parlamentares-
e-eterna-disputa-pelo-orcamento-exigem-aperfeicoamentos-28042022

A sempre presente discussao sobre o poder do Parlamento em ma-
téria orcamentaria voltou ao debate publico nas ultimas semanas, com a
divulgacao de estudo comparativo sobre as emendas parlamentares e o
controle do orcamento nos paises da OCDE!. Soma-se a isso a questdo que
Ja esta na midia ha praticamente um ano do “orcamento secreto”, tema ja
abordado anteriormente neste mesmo espaco?, e vemos que 0 Processo
orcamentario continua exigindo atencao de todos.

O debate e a forma de decisdo sobre a alocacao dos recursos pu-
blicos € indiscutivelmente uma das mais importantes questoes dos Es-
tados modernos — se nao a mais. Afinal, o Estado existe para servir a so-
ciedade, e isso se materializa no atendimento das necessidades publicas,
para o que se faz necessaria sua atuacao, com a viabilizacao de politicas
publicas, programas de governo e, por consequéncia, gastos de recursos
publicos.

1 MENDES, Marcos. Emendas parlamentares e controle do orgamento pelo Legislativo: uma
comparacdo do Brasil com os paises da OCDE. 8. ed. Millenium Papers, abril de 2022.

2 CONTI, José Mauricio. “Orcamento secreto” (JOTA, 27.5.2021 — https://www.jota.info/opiniao-
e-analise/colunas/coluna-fiscal/orcamento-secreto-federal-27052021).
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O processo orcamentario, que envolve a elaboracdo, execucdo e
fiscalizacio das leis orcamentarias, tem uma importancia fundamental nas
democracias, sendo por meio dele que se concretizam essas leis, reco-
nhecidas como as mais importantes para o pais depois da Constituicao?,
viabilizando-se a entrega de bens e servicos a sociedade.

Vé-se refletir nesse processo o sistema de freios e contrapesos, com
cuidadosa partilha das atribuicoes entre os Poderes Legislativo e Exe-
cutivo, compostos pelos representantes eleitos pela populacéo, visando
assegurar a democratizacao das decisdes que vao resultar nas leis orca-
mentarias e sua fiel execucao.

Uma divisao feita de modo a preservar ao maximo o equilibrio de
poderes, evitando a concentracao em algum deles do poder sobre as fi-
nancas publicas, o que faria pender a balan¢a para um dos lados, compro-
metendo o desejado e necessario equilibrio.

Ao Poder Executivo cabe elaborar o projeto de lei orcamentaria
(Constituicdo, art. 165), encaminhado ao respectivo Poder Legislativo
para apreciacao, deliberacdo e aprovacdo. Uma vez aprovado, é ao Po-
der Executivo que compete comandar a execucao orcamentaria, deven-
do fazé-lo de forma a ser o mais fiel possivel a lei promulgada, fazendo
tdo somente os ajustes necessarios para adaptar as circunstancias e in-
tercorréncias havidas no periodo. E o Poder Legislativo € o responsavel
pelo controle externo, principal sistema de fiscaliza¢ao financeira e orca-
mentdria, que exerce com o auxilio dos tribunais de contas (Constituicao,
arts. 70 e 71).

E natural, previsivel e esperado que nesse processo a sociedade,
por seus diversos meios, em especial pela acdo de seus representantes,
atuem no sentido de fazer prevalecer seus interesses, e a concretizacao
dos atos ao longo do processo orcamentario é a resultante dessas forcas
em atuacao.

Ja na fase administrativa, etapa inicial de elaborag¢ao da lei or-
camentaria, em que o projeto de lei é gestado sob comando do Poder
Executivo, as tentativas de influéncia sao frequentes, agindo os interes-
sados junto aos poderes, 0rgaos e instituicoes no sentido de alocar a des-
tinacdo de recursos para programas e acoes governamentais que melhor

3 Voto do Min. Carlos Ayres Britto, ADI-MC 4048-1/DF, rel. Min. Gilmar Mendes, j. 14.5.2008.
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contemplem seus interesses. Muitas vezes com a ajuda dos proprios par-
lamentares, sendo usual que vereadores, deputados e senadores facam
uso de seu prestigio para acompanhar prefeitos, governadores e gestores
publicos junto a 6rgaos e instituicdes governamentais durante essa fase,
a fim de conseguir a inclusao dos recursos no projeto de lei orcamentaria
que sera apresentado pelo Poder Executivo. Lacos de amizade e ligacoes
de varias naturezas também sao comuns nessa fase de convencimento dos
gestores ao moldar a peca orcamentaria. Uma atividade que chega por
vezes a se profissionalizar, na forma dos conhecidos lobbies, o que € até
regulamentado em muitos ordenamentos juridicos. Apenas para citar um
caso recente, o tema veio a tona em situa¢des envolvendo o Ministério da
Educacao, com a acusacgao de que pastores religiosos estariam exploran-
do seu prestigio pessoal junto ao Ministro e exercendo influéncia indevida
no orcamento da pasta, tema que abordamos nessa Coluna Fiscal®.

Apos elaborado o projeto, ele é encaminhado para apreciacao do
Poder Legislativo, composto pelo conjunto de representantes eleitos pelo
povo, e por consequéncia o que € dotado de maior legitimidade democra-
tica em nosso Estado de Direito. Nessa fase, cabera ao Parlamento avaliar
0 projeto e apresentar sugestoes de modificacdes, por meio de emendas,
que podem ser acolhidas e incluidas no projeto a ser aprovado e conver-
tido em lei.

A Constituicdo apresenta algumas restri¢oes a liberdade de interfe-
rir no projeto de lei orcamentaria por parte do Poder Legislativo, como se
vé do disposto no art. 166, § 3°, que exige, por exemplo, a indicacao dos
recursos necessarios, e impede a anulacao de despesas que indicam sobre
dotacdo para pessoal e o servico da divida, ou ainda sobre as transferén-
cias constitucionais.

A dificuldade em elaborar a sempre complexa lei orcamentaria, no
entanto, institucionalizou o mecanismo das “cotas parlamentares”, por
meio das quais € reservado um montante de recursos para que fiquem alo-
cados a finalidade especifica de atender as demandas oriundas das emen-
das parlamentares. Com isso, 0 orcamento passou a ter, na pratica, apenas
uma pequena parcela sujeita a efetiva deliberacdo pelo Poder Legislativo.

4  “Os recursos da educacio, os pastores, as ONGs e o direito financeiro” (JOTA, 31.3.2022 —
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/mec-recursos-educacao-
pastores-ongs-direito-financeiro-3103202).
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Parcela essa que, no ambito federal, era inicialmente prevista em normas
internas do Congresso, sendo depois constitucionalizadas e aumentadas
pelas emendas do “orcamento impositivo™. E passaram a ter maior rele-
vancia e interesse para os parlamentares, dado o carater impositivo que
assumiram, uma vez que assegurada sua execug¢ao ao longo do exercicio
financeiro.

As emendas parlamentares, instrumentos pelos quais o Parlamento
formaliza e viabiliza as inten¢des de modificar o or¢camento, vém sendo
objeto de intensa atencdo e regramento nos ultimos anos. As lutas pelo
alcunhado “orcamento impositivo” tiveram como origem a insatisfacao
dos parlamentares com a ndo execucado das acoes governamentais con-
templadas com recursos inseridos no orcamento por meio das referidas
emendas, o que sempre lhes causava desgaste com um “segundo tempo”
na batalha orcamentaria, pois, além de conseguir a inclusdo na lei orca-
mentaria, exigia esforco para, na fase de execucao do orcamento, liberar
0S recursos, o que no mais das vezes envolvia barganhas politicas e sub-
serviéncia a interesses do Poder Executivo.

Isso resultou em uma sucessdo de alteracoes constitucionais® que
institucionalizaram o “orcamento impositivo” para as emendas parlamen-
tares, que passaram a ser de execucao obrigatoria, mitigando os desgastes
no “segundo tempo” da guerra pelos recursos publicos do orcamento.

O uso das emendas parlamentares como instrumento politico de
cooptacdo dos parlamentares € pratica antiga, sendo um dos mais conhe-
cidos e utilizados instrumentos do “presidencialismo de coalizdo” que ca-
racteriza o Brasil e outros paises, em especial os sul-americanos, e ha
décadas vem sendo utilizado como meio de construcao, manutencao e
controle da base de apoio do governo no Parlamento e dominio sobre
o processo decisério”. E pratica evidentemente indesejada e precisa ser

5 Falei sobre o orcamento impositivo em varios textos, com destaque para CONTI, José Mauricio.
Levando o Direito Financeiro a sério: a luta continua. Sdo Paulo: Blucher, 2019. p. 231-240
— disponivel gratuitamente em https:/www.blucher.com.br/livro/detalhes/levando-o-direito-
financeiro-a-serio-1541; e tambémna Coluna Fiscal JOTA,em 18.4.2019 (“Disputade podertraz
o orcamento impositivo de volta ao debate” — https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/
coluna-fiscal/disputa-de-poder-traz-o-orcamento-impositivo-de-volta-ao-debate-18042019).

6 Especialmente a partir da Emenda Constitucional 85, de 2015.

7 Sobre o tema, alguns textos merecem destaque: DALLAVERDE, Alexsandra K. As rela-
¢coes entre os poderes na gestdo das finangas publicas. Porto Alegre: Nuria Fabris, 2013;
FERREIRA, Francisco Gilney B. C. Or¢camento publico e separacdo de poderes no Estado
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coibida, uma vez que distorce a forma de atuacdo dos parlamentares, que
se veem coagidos a pautar suas decisoes por razoes que nao as efetivas
conviccoes e interesses que representam.

Vé-se haver muitos aspectos a serem aperfeicoados no processo or-
camentario, de modo a torna-lo mais democratico e transparente, e fazer
com que o resultado obtido com a aprovacio da lei orcamentaria espelhe
com a maior fidelidade possivel as necessidades da sociedade.

O estudo da OCDE, conforme mencionado no ja citado texto de
Marcos Mendes, evidencia que no Brasil a interferéncia do Poder Legisla-
tivo no processo orcamentario € superior ao que se observa em outros pai-
ses. Teoricamente, como ja demonstrado, a participacao do Poder Legisla-
tivo no orcamento nao € ruim ou inadequada, até porque, como exposto,
trata-se de lei que deve ser submetida a sua aprovacao, e reflete a parti-
cipacao da sociedade, por seus representantes eleitos, na lei que define a
alocacao dos recursos publicos. E, no sistema constitucional vigente, ha
que se respeitar apenas as restricoes constitucionalmente previstas, que,
somadas a pratica de estabelecer “cotas parlamentares”, na verdade ja
torna pequena a possibilidade dessa interferéncia.

Em muitos ordenamentos juridicos, o orcamento nem sequer €
submetido ao Parlamento, sendo apenas parte das despesas que nele
constam objeto de apreciacido e aprovacao, diferentemente do caso brasi-
leiro, em que a lei or¢camentaria contém todas as receitas e despesas e €
aprovada pelo Poder Legislativo.

O que se permite constatar é que, na verdade, o problema no resi-
de essencialmente na “quantidade” da interferéncia do Poder Legislativo
no or¢camento, mas sim na “qualidade”.

No caso do processo orcamentario brasileiro, da forma como re-
gulamentado e pela pratica adotada, as emendas parlamentares concen-
tram-se em insercdes pontuais no orcamento, regra geral voltadas ao
atendimento de despesas especificas e detalhadas, focadas em atender as
conhecidas “demandas paroquiais”, ndo sendo uma atuacao que influa nos
rumos das mais importantes politicas publicas.

Constitucional Democrdtico brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018; BEZERRA, Mar-
cos Otavio. Em nome das bases: politica, favor e dependéncia pessoal. Rio de Janeiro: Relu-
me-Dumara, 1999.
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Um favorecimento dos “pork barrel projects”, que nao necessaria-
mente se alinham ao planejamento governamental e as principais politicas
publicas, tornando as despesas resultantes das referidas emendas mais
voltadas a atender interesses politicos, por vezes desalinhado das priori-
dades estabelecidas para aquele periodo, e de baixa eficiéncia em termos
de qualidade do gasto publico®.

O tema € bastante amplo, ha muito o que analisar a respeito, o que
nao se permite em curto espaco. Mas € possivel reconhecer que ha neces-
sidade de aperfeicoamento no processo orcamentario brasileiro, tanto na
sua fase de elaboracao quanto na execucao. Mas isso nao significa reduzir
a participacdo do Poder Legislativo no processo or¢camentario, muito pelo
contrario, até porque € o mais legitimo representante da vontade popular.
Mas é preciso aperfeicoar e qualificar sua participacao, a fim de que pos-
sa interferir de modo mais 1til e produtivo, mantendo o alinhamento do
orcamento com o sistema de planejamento governamental, aumentando
a qualidade do gasto publico e colaborando para o aperfeicoamento das
principais politicas publicas, de forma transparente e que favoreca o con-
trole dos resultados.

8 CONTI, José Mauricio; CARVALHO, André C.; LOCHAGIN, Gabriel L. A brief review of the legal
qualification of public expenditure in Brazil. [n: FRENKEL, D. A. (ed.). Economy and commer-
cial law: selected issues. Athens: The Athens Institute for Education and Research (ATINER),
2013. p. 69-76
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PEC“MULTI-APELIDADA” REMENDA OU
RE-EMENDA A CONSTITUICAOQ?

Crise da PEC Kamikaze ressalta o protagonismo do
Direito Financeiro e faz dele uma colcha de retalhos

Coluna Fiscal - JOTA - 27.7.2022
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/pec-multi-
apelidada-remenda-ou-re-emenda-a-constituicao-28072022

“PEC das bondades”, “PEC dos beneficios”, “PEC dos auxilios”,
“PEC do bem-estar”, “PEC eleitoral”, “PEC kamikaze”, “PEC da agonia”,
“PEC do desespero”: certamente “nunca antes na histéria desse pais” hou-
ve tantos apelidos para uma mesma PEC, e tanta polémica e dificuldade
em haver um consenso quanto a conveniéncia, oportunidade e vantagens
proporcionadas pela sua aprovagao, que ocorreu recentemente e a con-
verteu na Emenda Constitucional (EC) 123. Um reflexo da polarizacao
politica que se constata no momento atual.

Inicialmente, ha que se chamar a atencao para a quantidade e ve-
locidade de alteracoes constitucionais ocorridas nesse periodo de pande-
mia. Iniciada com a EC 106, apelidada de “Orcamento de guerra”, suce-
deram-se 18 outras, até a de numero 125, vigente na data de publicagao
desta coluna, perfazendo um total de 19 emendas constitucionais em um
periodo de 16 meses. E outras a caminho. Mais de uma emenda cons-
titucional por més, seguramente um recorde. Mais um “nunca antes na
histoéria desse pais”.

E evidente que isso ndo é bom para a seguranca juridica, prejudica
em muito a estabilidade necessaria do ordenamento juridico, agravada
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pelo fato de serem alteragoes na principal norma de qualquer Estado, que
é sua Constituicao.

Em boa parte, essa instabilidade e constante mutacado constitucional
devem-se a excessiva “constitucionalizacdo” do ordenamento juridico, inse-
rindo-se no texto minucias e peculiaridades que niao lhe sdo proprias nem
adequadas, e deveriam estar previstas na legislacao infraconstitucional.

Uma Constituicdo deve ter por objeto “estabelecer a estrutura do
Estado, a organizacao de seus 6rgaos, o modo de aquisicdo do poder e
a forma de seu exercicio, limites de sua atuacao, assegurar os direitos e
garantias dos individuos, fixar o regime politico e disciplinar os fins socio-
econdmicos do estado, bem como os fundamentos dos direitos economi-
cos, sociais e culturais™, o que corresponderia ao contetido material da
Constituicao.

Os tempos sdo outros, as Constituicoes ampliaram o seu escopo na
maior parte dos Estados, e no mais das vezes tem ido bem além disso, sen-
do aceito com bastante passividade. Mas nao ha como deixar de constatar
que o exagero € grande.

A Constituicdo brasileira, com 250 artigos em seu corpo principal,
muitos deles extensos, mais 120 no “Ato das Disposicoes Constitucionais
Transitérias” (ADCT), varios igualmente extensos — e que pouco tem de
transitorios, ja que muitos estao em vigor desde a data da promulgacao,
em 1988, ha mais de 30 anos —, contém visiveis impropriedades nesse
aspecto.

SO para citar alguns exemplos no ambito das financas publicas, bas-
ta verificar o art. 155, que explicita detalhes dos tributos estaduais, espe-
cialmente o ICMS, e os arts. 166 a 167, no ambito orcamentario. O art. 100
da Constituicdo e o art. 97 do ADCT, sem contar outros, sao um verdadei-
ro regulamento dos precatorios. Todos em textos extensos, minuciosos,
detalhistas e por vezes incorporando normas da legislacdo infraconstitu-
cional, causando enorme dificuldade aos operadores do Direito, além de
levar questoes de menor relevancia para decisao da mais alta instancia do
Poder Judiciario.

Assim é que se vé a todo tempo necessidade de modificar as nor-
mas para adapta-las as novas situagoes e necessidades do momento, ja
que se muda a Constituicdo para ajustes especificos e pontuais, afetados

1 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 30. ed. p. 43.
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a todo tempo pela rapida alteracao nas circunstancias que levaram a des-
necessaria inclusao no texto, que deveria se restringir aos temas que lhe
Sao proprios.

Tendo em vista a maior dificuldade de alteracdo no texto da Consti-
tuicao, a insercao de normas deveria dar a seu conteudo maior seguranca
e estabilidade. No entanto, o uso abusivo desse expediente o inutilizou
quase que por completo.

Nao € de hoje que as alteracoes constitucionais tém sido por de-
mais frequentes, e a velocidade tem aumentado a cada diaZ. Ja nao é mais
suficiente comprar uma Constituicao impressa todo ano para se manter
atualizado, é preciso consultar a versdo “on-line”!

E pouco razoavel aceitar que a Constituicao tenha que dispor sobre
regime especial para biocombustiveis, extensao do beneficio do “Progra-
ma Auxilio Brasil” previsto em lei ordinaria, auxilio “Gas aos Brasileiros”,
igualmente previsto em lei ordindria, concessao de auxilio financeiro tem-
porario a caminhoneiros e motoristas de taxi, além de outras previsoes
que vieram constar da recém-aprovada EC 123.

Por mais que se aceite a expansdo do texto constitucional para ga-
rantir direitos aos cidadaos, regrar detalhes de beneficios legalmente es-
tabelecidos esta bastante distante do que se espera de uma Constituicao,
além da impropriedade de usa-la para, verdadeiramente, regulamentar a
legislacdo infraconstitucional.

Impropriedades que resultam de restricoes por vezes excessiva-
mente detalhadas em textos anteriores, e que agora precisam ser altera-
das por normas constitucionais para que sejam validas. Ou ainda promo-
ver alteracao de leis por normas constitucionais com a finalidade de evitar
0 questionamento quanto a eventual inconstitucionalidade. Um equivoco
levando a outro, fazendo da Constituicio um emaranhado de normas de-
talhadas, provisérias, desnecessarias e evidentemente confusas.

E muito dificil restringir essa verdadeira “sindrome da alteracio
constitucional” pelo mecanismo institucionalizado das limitacoes ao po-
der de emenda previsto no art. 60, § 4°, que impede sejam alteradas as

2 Poder360. “Gestdo Bolsonaro tem 5 PECs com aprovagdo em tempo recorde. Média é de
1.363 dias, ja as que passaram mais rapido levaram em média 62 dias, segundo a Metapoli-
tica”, 8.7.2022 (https://www.poder360.com.br/congresso/gestao-bolsonaro-tem-5-pecs-com-
aprovacao-mais-rapida-da-historia/).
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chamadas “clausulas pétreas”, uma vez que dificilmente essas alteracoes
sao capazes de atingi-las. Basta ler as disposicdes da referida e mais re-
cente emenda para notar que modificar detalhes de regime de biocom-
bustiveis, bem como alterar e criar beneficios sociais, esta longe de ser
“tendente a abolir a forma federativa de Estado, o voto direto, secreto,
universal e periodico, a separacao de poderes e os direitos e garantias in-
dividuais”. E preciso muito esforco e verdadeiros “saltos triplos carpados
hermenéuticos” para chegar a essa conclusao.

E realmente necesséria a conscientizacio da sociedade e dos le-
gisladores das funcdes e importancia da Constituicdo, e da seguranca
juridica que ela deve proporcionar, para que nao seja transformada em
mais uma norma de menor importancia, como tantas e infinitas outras que
compdem nosso extenso e complexo ordenamento juridico. Em suma, le-
var a Constituicdo a sério.

Outro aspecto a ser ressaltado por ocasido da aprovacdo dessa
emenda constitucional é a constatacao de que, das 19 emendas promulga-
das no periodo da pandemia, mais da metade tratou de Direito Financeiro!

Ressalvados os aspectos negativos ja anteriormente mencionados,
¢ uma demonstracdo do protagonismo do Direito Financeiro na agenda
nacional. Uma inequivoca evidéncia da importancia das normas que re-
gulam as financas publicas para a sociedade e o ordenamento juridico
contemporaneo.

Foi-se o tempo em que poucos sabiam o que era e qual a utilidade
do orcamento publico. Raras e pouco efetivas eram as normas que restrin-
giam os gastos publicos. Atualmente é evidente que assumiram papel de
enorme relevancia, tanto que boa parte das alteracoes se deve ao respeito
que conquistaram, e precisam ser alteradas para nao serem descumpridas
e levar a punic¢ao dos administradores e demais envolvidos na gestao das
contas publicas.

Por outro lado, a acentuada constitucionalizacao do Direito Finan-
ceiro, como ja mencionado anteriormente, com artigos extensos, detalha-
dos e constantemente alterados, e a multiplicidade de emendas consti-
tucionais que se sucedem no tema, o transformaram em uma verdadeira
“colcha de retalhos” juridica.

O impeto de legislar com o espirito de “bombeiro”, apagando in-
céndios por meio de emendas constitucionais aprovadas de forma acoda-
da, voltadas a produzir resultados imediatos, mirando o curto prazo, nao
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pode dar bom resultado. Alguns casos evidenciam isso. Ainda que repleta
das melhores intencoes, a emenda do “teto de gastos” (EC 95/2016), por
exemplo, ao ser elaborada de forma genérica, atingindo a tudo e todos,
e com prazos excessivamente longos, ndo compativeis com o dinamismo
da economia e da vida modernas, tende naturalmente a provocar a ne-
cessidade de alteracoes frequentes e busca incessante pelos “furos no
teto™. Foi o que se observou, e era previsivel, mas se agravou muito pela
dimensao e imprevisibilidade decorrente da pandemia que atingiu o pla-
neta inteiro.

Proliferam as excecdes, buscas por alternativas ao estrito cumpri-
mento da legislacdo vigente, e conceitos como “calamidade publica”, “es-
tado de emergéncia” e outros ensejadores de excepcionalidades passam a
ter intepretagoes mais flexiveis, ndo raro desmerecendo o proposito para

o qual foram criados.

Razdes que aos poucos se somam para, além do Direito Constitu-
cional, também o Direito Financeiro ndo ser devidamente levado a sério,
e tenham ambos sua credibilidade mitigada. Um prejuizo irreparavel ao
ordenamento juridico. O Direito e toda a sociedade perdem com isso.

E muito bom que o Congresso Nacional trabalhe, esteja atento as
necessidades cada vez maiores da sociedade brasileira, e ajuste a legisla-
¢ao para viabilizar sejam atendidas o quanto antes. Mas € preciso que sua
atuacdo tenha mais qualidade do que quantidade. Nem mesmo Constitui-
¢ao em excesso faz bem. E preciso que seja boa e respeitada.

3 Sobre o tema, ver meu texto “O drama de um governo ‘com teto’. In: CONTI, José Mauricio.
A luta pelo Direito Financeiro. Sdo Paulo: Blucher, 2022. p. 465-470 — cuja versio eletronica
gratuita pode ser obtida em: https://www.blucher.com.br/a-luta-pelo-direito-financeiro.
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O CENTENARIO DO CODIGO
DE CONTABILIDADE DA UNIAO

Um balanc¢o do seu legado

Coluna Fiscal - JOTA - 25.8.2022
José Mawuricio Conti

FEvandro Maciel Barbosa!

Diogo Luiz Cordeiro Rodrigues?

https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/o-centenario-
do-codigo-de-contabilidade-da-uniao-25082022

O Direito Financeiro, ainda que tenha bem definido seu objeto
de estudo, voltado ao estudo das normas que regulam a atividade fi-
nanceira do Estado, ndo se isola dos demais ramos do Direito, nem de
outras ciéncias. Nao ha como compreendé-lo e interpreta-lo correta e
adequadamente de forma isolada. A interdisciplinaridade sempre este-
ve presente, e, no moderno Direito Financeiro, de forma cada vez mais
intensa. Por isso € cada vez mais relevante ao estudioso ter uma visao
abrangente e aberta para a compreensao das suas normas, institutos e
principios.

Uma das mais antigas e fortes relacoes estabelecidas do Direito Fi-
nanceiro com outras areas do conhecimento é justamente com a Conta-
bilidade Publica. Uma verdadeira simbiose presente até hoje, e desde a
origem, sendo verdadeiramente inseparaveis. Muitas das normas que sao
objeto de estudo do Direito Financeiro s6 conseguem ser compreendidas

1 Evandro Maciel Barbosa é Procurador do Estado do Espirito Santo e doutorando em Direito
Financeiro pela USP.

2 Diogo Luiz Cordeiro Rodrigues é Procurador do Estado do Parand e doutorando em Direito
Financeiro pela USP.
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com conceitos préprios da Contabilidade Publica, o que se pode cons-
tatar da andalise de leis fundamentais para o Direito Financeiro, como a
Lei 4.320, de 1964, da Lei de Responsabilidade Fiscal, e até mesmo da
Constituicao.

Por essa razao merece destaque o registro de que, neste ano de
2022, completa-se o centenario do Codigo de Contabilidade da Unido. Foi
publicado no ano de 1922, e organizado pelo Decreto 4.536, de 28 de
janeiro de 1922, em meio ao descontrole das contas publicas nacionais
predominante a época. Poucos meses depois, publicou-se o Regulamento
do Coédigo, trazido pelo Decreto 15.783, de 8 de novembro de 1922, com
seus 926 artigos sobre gestdo administrativa, financeira e orcamentaria
do Brasil®.

Inspirado na legislacdo francesa, lembra Baleeiro* que vérias
providéncias consagradas no Codigo observam regras cldassicas do or-
camento, a exemplo dos empenhos das despesas como forma de con-
trole da execuc¢ao orcamentaria da despesa publica, além de prevenir as
malversacoes.

E inegavel a importancia da contabilidade aplicada ao setor ptbli-
co. Cuida-se de verdadeiro instrumento de controle do patrimoénio e da
execucao do orcamento publico, gerando informacoes aos gestores pu-
blicos no intuito de subsidiar tomadas de decisdes no ambito da Adminis-
tracao Publica, auxiliando, por sua vez, as atividades de planejamento e
controle governamentais.

Lembra Duverger® que governar é gastar; e gastar pressupoe a exis-
téncia de recursos financeiros correspondentes, o que traz a ideia de ne-
cessidade de planejamento orcamentario e consequente controle de sua
execucao, tarefa para qual a contabilidade é inafastavel. Ja sob a perspec-
tiva patrimonial, a contabilidade aplicada ao setor publico preocupa-se
com ativos e passivos nao explicitados no or¢camento publico e viabiliza a
implantacao de um sistema de custos, por exemplo.

3 Veio a ser revogado somente em 1986, pelo Decreto-lei 2.312.
BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugdo a ciéncia das financas. 19. ed. Rio de Janeiro: Foren-
se, 2015. p. 577.

5 DUVERGER, Maurice. Finances publiques. 5. ed. Paris: Presses Universitaires de France,
1965. p. 236. Diz o autor que “Gouverner, c’est dépenser. Et dépenser suppose qu’on ait des
ressources correspondentes”.
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Por outro lado, o Brasil possui tradicdo no que tange a falta de pla-
nejamento das acoes governamentais®. Segundo Feijé?, ainda sob a égide
do regime imperial brasileiro, a condicao precdria da gestao das financas
publicas do governo federal foi destacada, em 1850, pelo entdo Ministro
da Fazenda Ruy Barbosa, ao afirmar que “o desequilibrio entre a receita e
a despesa € a enfermidade cronica da nossa existéncia nacional”.

E nesse contexto de desequilibrio das contas ptblicas que nasce o
Codigo de Contabilidade Publica da Unido, motivado por um fato que nao
nos enche de orgulho, que foi a negativa do governo britanico, em 1914,
de conceder empréstimo ao Brasil, exatamente pela falta de uma conta-
bilidade organizada, o que ndo permitia aferir a capacidade do governo
brasileiro de garantir o endividamento, fato este apurado por uma missao
enviada pelo governo inglés justamente para averiguar a capacidade do
nosso pais de dar garantias as operacoes de crédito®.

Vale abrir um paréntese aqui para notar que problemas antigos ain-
da se mostram atuais. O contexto mencionado em muito se assemelha ao
periodo que precedeu nossa Lei de Responsabilidade Fiscal.

Nao obstante os fatores negativos que estao na origem da concep¢ao
do Cédigo de Contabilidade da Unido, referido texto normativo foi um mar-
co para a contabilidade publica brasileira, assim como para o Direito Finan-
ceiro e o Direito Administrativo, fixando em seu art. 1° a premissa de que a
contabilidade da Unido compreendia os atos relativos as contas de gestao
do patrimoénio nacional, a inspecao e registro da receita e despesa federais.

Dentre outros aspectos relevantes, o Codigo, em seu art. 3°, de-
terminou que o registro das operacdes contabeis de receita e despesa
seria feito pelo método das “partidas dobradas”, em que a todo crédito
corresponde um débito. Esse método, concebido pelos pioneiros da mo-
derna contabilidade na Itilia renascentista, é até hoje adotado pela ordem
juridica brasileira (art. 86 da Lei n. 4.320, de 1964), sendo reconhecido
universalmente como o mais adequado método de escrituracao contabil.

6 Sobre o tema, ver CONTI, José Mauricio. Planejamento or¢camentdrio da admi-
nistragcdo publica no Brasil. Sdo Paulo: Blucher, 2002 (https://www.blucher.com.
br/o-planejamento-orcamentario-da-administracao-publica-no-brasil_9786555500219).

7 FELO, Paulo Henrique. Entendendo as mudangas na contabilidade aplicada ao setor
publico. Brasilia: Gestdo Publica, 2013. p. 27-28.

8 FELJO, Paulo Henrique. Entendendo as mudangas na contabilidade aplicada ao setor
publico, cit., p. 111.
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Vale registrar que o Codigo antecipava ja naquela época o enfoque
patrimonial que hoje é uma realidade no Brasil, gracas ao processo de
convergéncia as normas internacionais de contabilidade aplicadas ao se-
tor publico (IPSAS). Nesse contexto, o art. 102 do Cédigo determinava a
centralizacdo dos lancamentos referentes ao ativo e ao passivo da Unido,
o registro das variacdes patrimoniais, bem como a confeccao do balanco
patrimonial anual e a fiscalizac@o da respectiva contabilidade.

Quanto as contratacoes publicas, o art. 54, ¢, do Codigo previa que
os contratos administrativos deveriam trazer como cldusula essencial a
mencao ao crédito orcamentario que autoriza a despesa neles veiculada,
regra que veio a ser mantida em todas as legislacdes posteriores de licita-
coes e contratos administrativos.

E, em se tratando de contratos publicos, no Codigo foram sistema-
tizadas, pela primeira vez, as bases das licitacoes (chamadas no Cédigo
de concurrencias) e contratos administrativos no Brasil. Anteriormen-
te, suas normas reguladoras achavam-se pulverizadas em leis esparsas,
principalmente em leis de carater or¢camentario, o que demonstra que,
no Brasil, as contratagdes publicas surgem de maneira simbiética com as
normas orcamentarias.

No ambito do Regulamento Geral do Cédigo, o procedimento licita-
torio, abordando regras do edital, publicacdo, critérios de habilitacao e jul-
gamento, foram disciplinados a partir do art. 745, ao passo que os contratos,
regulados a partir do art. 764 do Regulamento, ja traziam a ideia de como as
regras orcamentarias refletem na fixacao dos prazos de vigéncia contratual.

Neste passo, importante ressaltar o regramento dado pelo Codigo,
e em especial pelo seu Regulamento, a matérias como o exercicio finan-
ceiro e os periodos adicionais a data de 31 de dezembro, para a finalizacao
de operacoes contabeis, liquidacao e pagamento, o que viria a ser substi-
tuido posteriormente pelo mecanismo dos restos a pagar trazido pela Lei
4.320/1964, além da disciplina para os empenhos, a liquidacao da despesa
e seu consequente pagamento, consolidando as etapas legais de execucao
da despesa orcamentaria, seguidas pelas legislacdes posteriores.

Outro aspecto importante inserido pelo Codigo diz respeito a valo-
rizacao do Tribunal de Contas, atribuindo-lhe relevante papel preventivo,
como a obrigatoriedade de registro junto a referida Corte, das despesas
previamente ao pagamento, sob pena de responsabilidade dos agentes
pagadores (art. 65 do Codigo).
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A partir das bases juridicas, administrativas e contabeis lancadas
pelo Cédigo de Contabilidade da Unido e seu Regulamento, novos meca-
nismos foram sendo concebidos ao longo das décadas seguintes, forta-
lecendo a engrenagem juridico-administrativa do Estado, a exemplo da
Lei 4.320/1964, que o sucedeu na disciplina legal inerente a contabilidade
publica nacional e ao Direito Financeiro, até chegarmos ao apice trazido
pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

Os anos passam, e nos trazem experiéncias com as quais podemos
nos aperfeicoar. E importante aprender com elas. Vé-se que nesses cem
anos ha muitos problemas antigos que permanecem, e parece que Nnao
evoluimos com o tempo, como € o caso do descaso com o planejamento do
setor publico. Por outro lado, vé-se também que a Contabilidade Publica
e o Direito Financeiro tém se aperfeicoado bastante, até mesmo para que
possam se adaptar as inovacoes do mundo moderno®. Mas o que importa
dessa vez é deixar os parabéns aos cem anos do Cédigo de Contabilidade
da Unido, pela contribuicao que deu ao Direito Financeiro e a Contabili-
dade Publica, e capacidade de manter higida boa parte de seus conceitos
e principios por tanto tempo!

9 Sobre esse assunto, ndo deixe de ler os textos “Direito financeiro 4.0” (JOTA, 28.3.2019 —
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/direito-financeiro-4-0-o-futuro-
-chegou-28032019; disponivel também em CONTI, José Mauricio, A luta pelo Direito Finan-
cetro. Sao Paulo: Blucher, 2022. p. 167-171 — cuja versdo eletronica gratuita pode ser obtida
em: https://www.blucher.com.br/a-luta-pelo-direito-financeiro) e “Direito financeiro e inova-
¢ao” (JOTA, 26.5.2022 — https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/direito-
-financeiro-e-inovacao-26052022; o artigo encontra-se reproduzido neste livro, p. 397-403).
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NOVO PRESIDENTE, NOVOS GOVERNADORES,
VELHO ORCAMENTO

Os desafios para superar a deficiéncia do processo
orcamentario em final de mandato

Coluna Fiscal - JOTA — 3.11.2022
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/novo-
presidente-novos-governadores-velho-orcamento-03112022

No ultimo dia 30 de outubro o pais elegeu novo presidente da Re-
publica, bem como varios governadores. Tomam posse no primeiro dia
de janeiro de 2023, exatamente quando tem inicio o exercicio financeiro,
bem como a execucdo do orcamento. Orcamento esse que foi proposto
pelo Chefe do Poder Executivo nos meses que antecederam o proprio
pleito eleitoral, e aprovado pelo Poder Legislativo competente no final do
exercicio financeiro em curso.

Ocorre que, em muitos casos, como na administracao publica fe-
deral e em grande parte dos Estados, ndo houve reeleicdo. Mudaram o
Chefe do Executivo e boa parte do Parlamento, com novos integrantes.
Em muitos casos toda a dire¢ao e orientacdo politica do ente federado foi
alterada, em maior ou menor intensidade.

No entanto, cabera a todos os entes federados dar fiel cumprimen-
to ao orcamento aprovado pelo governo anterior. Razao pela qual, como ja
escrevi anteriormente, “(n)o primeiro ano de mandato, ndo se cumprem
promessas™. Essa é a regra estabelecida pelo processo orcamentario

1 CONTI, José Mauricio. Levando o Direito Financeiro a sério: aluta continua. 3. ed. Sdo Pau-
lo: Blucher Open Access, 2019. p. 161-164 (Disponivel gratuitamente em https://www.blucher.
com.br/livro/detalhes/levando-o-direito-financeiro-a-serio-1541).
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vigente, e alinhada ao sistema de planejamento orcamentario da adminis-
tracdo publica, essencial para a gestdo eficiente dos recursos materiais,
humanos e financeiros do Estado.

Mas néo parece justa e adequada. Afinal, quando se alteram os go-
vernantes, a presuncao € de que houve intencao e interesse em mudar os
rumos da gestao publica, e o que o processo or¢camentario determina €, no
primeiro ano de mandato, a continuidade e respeito do que foi decidido
no governo anterior. E nao se diga que isso so se aplica a lei orcamentaria.
Lembre-se de estar vigente, até o final do primeiro ano de mandato do
sucessor, o plano plurianual aprovado no inicio do mandato que se finda.
Também esta em vigor a lei de diretrizes orcamentarias aprovada no pri-
meiro semestre desse ultimo ano de mandato.

Fato é que o processo orcamentario, nesse aspecto, esta falho. Nao
parece razoavel exigir que um novo governante, justamente no inicio de
seu mandato, quando as cobrancas da sociedade por acdes concretas sao
mais intensas, e as expectativas sdo maiores, pouco possa fazer para im-
plantar as politicas publicas com suas orientagdes. Os novos gestores no-
meados para ocupar os cargos publicos certamente terdo dificuldade em
dar cumprimento e executar o orcamento da forma como aprovado pelo
governo anterior.

Ha que se corrigir essa distor¢cao, mas nao ha solucoes simples. E
que passam por alteracoes na legislacdo vigente, uma vez que a interpre-
tacdo das normas de planejamento orcamentario, por mais elastica que
seja, nao permite obter resultados satisfatorios.

A forma como a questao vem sendo resolvida atualmente também
é indesejavel. O mandatario assume e, insatisfeito com varios dos dispo-
sitivos vigentes, faz uso dos multiplos instrumentos de flexibilidade or-
camentaria para ajustar o orcamento aprovado, de forma improvisada e
apressada, aos interesses de seu mandato. Um desrespeito ao sistema de
planejamento orcamentario, a eficacia de suas normas e a falta de serie-
dade com que € tratado o Direito Financeiro, além de reforcar a ideia de
que o orcamento é uma peca de ficcao.

Mas nao é s6. Ha outras inconsisténcias nas normas que regulam
o sistema de planejamento orcamentario. Vejam a situacado do préximo
governante, que, ao assumir, logo tera de apresentar o projeto de lei de
diretrizes orcamentarias (LDO), que vai orientar a lei orcamentaria anual
(LOA) a ser aprovada para o segundo ano de seu mandato. E terd de
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fazé-lo de forma alinhada ao plano plurianual (PPA) vigente — que foi
aprovado no mandato anterior. Portanto, em sendo fielmente respeitado
o ordenamento, a LDO tera de estar alinhada ao PPA, e vai orientar a LOA
para vigorar no ano subsequente. Ou seja, até o orcamento do segundo
ano de mandato tera de estar de acordo com as diretrizes do governo an-
terior! Para completar, ao final do ano devera ser aprovado o PPA do atual
governo, que condicionara a LDO e LOA do ano seguinte. Ocorre que a
LOA do ano seguinte tera de ser simultaneamente aprovada, obedecendo
as diretrizes do governo anterior e ao mesmo tempo do atual! Confuso e
equivocado, nao € mesmo? Um problema até o momento insoltivel, como
Ja reconhecido por estudiosos do tema, sendo urgente uma alteracao le-
gislativa, e que nao sera facil®.

A Constituicao aprovada em 1988 ja disp6s, em seu art. 165, § 9°, 1,
que cabe a lei complementar “dispor sobre o exercicio financeiro, a vi-
géncia, os prazos, a elaboracao e a organizacdo do plano plurianual, da
lei de diretrizes orcamentarias e da lei or¢camentaria anual”, o que ndo
foi cumprido até o momento, estando vigente para essa finalidade a ja
cinquentenaria Lei 4.320, de 1964, e dispositivos dispersos distribuidos
entre a Lei de Responsabilidade Fiscal e as sucessivas leis de diretrizes
orcamentarias, deixando essa lacuna imperfeicao e inseguranca juridica
nesse aspecto. Um problema que vem a tona em momentos como esse,
sendo mais do que oportuno aproveita-lo para chamar a atencao de todos
com vistas a busca de uma solucao, que nao pode tardar.

Cumpre notar que as eleicoes ocorrem apés a data da apresentacao
do projeto de lei orcamentaria pelo Chefe do Poder Executivo que exerce
o cargo, e o resultado delas é conhecido durante o prazo de tramitacdo da
lei or¢camentaria no Parlamento, a quem cabera deliberar sobre o tema,
o que inclui os parlamentares reeleitos, os nao reeleitos e ndo inclui os
novos eleitos. Essas decisoes seguem as regras do processo or¢camentario
vigente, e seus impactos atingirao o mandato subsequente. Utilizando o
exemplo da administracdo publica federal atual, cabera aos parlamenta-
res em exercicio apresentar as emendas, varias delas “impositivas”, por-
tanto, de cumprimento obrigatorio. E as “emendas de relator” que ficaram
conhecidas por abarcar parte do que ficou conhecido como “orcamento

2 Sobre o tema, veja CONTI, José Mauricio. Planejamento orgamentdrio (https://www.blucher.
com.br/o-planejamento-orcamentario-da-administracao-publica-no-brasil_97865556500219), bem
como OLIVEIRA, Weder de. Curso de responsabilidade fiscal. Forum, 2013. v. I. p. 295-303.
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secreto™, todas produzindo seus efeitos no exercicio financeiro posterior,
quando o novo mandatario assumira seu cargo. Nao ha como deixar de re-
conhecer a disfuncionalidade do sistema atualmente vigente, que precisa
ser corrigida.

Enquanto isso, hd que buscar alternativas que ao menos mitiguem
os problemas causados por essa falha do ordenamento juridico que ja per-
dura ha décadas.

E certo que o governo eleito tem meios oficiais de obter informa-
cOes sobre o0 que se passa no governo atual. No ambito da administracao
publica federal, por exemplo, a Lei 10.069/2002 assegura ao presidente
eleito instituir equipe de transicao, com o objetivo de inteirar-se do fun-
cionamento dos orgaos e entidades da administracao publica federal e
preparar os atos de iniciativa do novo mandatario, tendo direito a acessar
informacdes relativas as contas publicas, programas e projetos (arts. 1° e
29). Nesse ano, anuncia-se também a criacdo de um comité no ambito do
TCU para supervisionar a transicdo de governo®.

Nao ha, no entanto, poderes para interferir na elaboracdao do novo
orcamento. Nem haveria como, uma vez que ja se encontra em fase de
deliberacao e aprovacao pelo Congresso Nacional, a quem cabe decidir
a questao. Resta apenas exercer influéncia sobre os parlamentares em
exercicio para que apresentem eventuais emendas alinhadas aos interes-
ses do novo mandato que se inicia® — o que nao difere do procedimento de
todos os anos. A midia ja noticia as conhecidas dificuldades do presidente
eleito: “Primeiro desafio de Lula é negociar com Congresso novo Orca-
mento”, anuncia a Folha de S.Paulo®.

E ha inimeros desafios a vencer no exercicio seguinte e em todo
o mandato, para o que o primeiro orcamento tem papel de extrema rele-
vancia. Como se pode constatar, sendo frequente ocorrer todos os anos,

3 Sobre o tema, veja CONTI, José Mauricio. A luta pelo Direito Financeiro. Sao Paulo: Blucher,
2022. p. 143-148 — cuja versdo eletronica gratuita pode ser obtida em: https:/www.blucher.
com.br/a-luta-pelo-direito-financeiro.

4 CNN Brasil. “Em medida inédita, TCU cria comité para supervisionar transicéo entre Bolsona-
ro e Lula”, 31.10.2022 (www.cnnbrasil.com.br).

5 OTTA, Lu Aiko. “Governo eleito ja discute o Orcamento de 2023” (Valor Econdémico, 1.11.2022 —
https://valor.globo.com/brasil/noticia/2022/11/01/governo-eleito-ja-discute-orcamento-de-2023.
ghtml).

6 Folha/Uol, Elei¢coes 2022, 30.10.2022.
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ha previsdes contidas na proposta orcamentaria que dependem de atos
ainda nao concretizados’, sendo essa fase legislativa de elaboracao da lei
orcamentaria importante para dar a forma final da lei orcamentaria que
vai conduzir a administracao publica durante todo o préximo ano.

Outros desafios sdo destacados no texto de Fabricio Tomio, Rodri-
go Kanayama e Gustavo Torres, publicado neste JOTA® como a coopera-
¢ao necessaria no debate sobre a lei orcamentaria, em face do presiden-
cialismo de coalizdo que vivenciamos, que exige um equilibrio delicado
na dinamica das relagdes entre os poderes, especialmente no que tange
as emendas parlamentares, que € exatamente a situacao vivida neste mo-
mento, agravada pelo fato de termos um Chefe de Poder Executivo e um
Parlamento em exercicio que difere dos que foram eleitos.

Vé-se que ha muito o que fazer para aperfeicoar o processo orca-
mentario, e torna-lo compativel com o que se espera do orcamento pu-
blico, que é refletir os interesses da sociedade na definicio dos gastos
publicos, a0 mesmo tempo que cumpra suas funcdes de instrumento de
planejamento, gestao e controle da administracao publica, o que é funda-
mental para que os recursos publicos sejam bem aplicados.

7 Recursos para o Auxilio Brasil no montante divulgado, bem como para a corre¢ao da tabela do
IR, sdo destacados no texto de Lorenna Rodrigues e Eduardo Rodrigues (“‘Parece discurso de
candidato’, critica relator do Orcamento sobre promessa de Auxilio de R$ 600”, publicado em
O Estado de S. Paulo em 1.9.2022).

8 TOMIO, Fabricio Ricardo de Limas; KANAYAMA, Rodrigo Luiz; TORRES, Gustavo. O pré-
ximo presidente e seus desafios politico or¢camentarios. JOTA, 5.9.2022 (https://www.jota.
info/opiniao-e-analise/artigos/o-proximo-presidente-e-seus-desafios-politico-orcamenta-
ri0s-05092022).
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O “ORCAMENTO SECRETO” E A CORRUPCAO

Estadao, Blog do Fausto Macedo —21.11.2022

https://www.estadao.com.br/politica/blog-do-fausto-macedo/o-orcamento-secreto-e-a-corrupcao/

Ha mais de um ano o tema do “orcamento secreto” ocupa espaco
destacado na midia e chama a atencao de todos. Um tema técnico, especi-
fico do processo legislativo orcamentario, mas que tem assumido enorme
relevancia. Apareceu em reportagem do jornalista Bruno Pires no Estado
de S. Paulo em 8 de maio de 2021, em que denunciava um esquema de
compra de apoio no ambito do Congresso por meio de um “novo tipo de
emenda do relator-geral do orcamento, a chamada “RP 9”, também referi-
do como “tratoraco” ou “orcamento secreto”.

Volta com mais intensidade ao debate nos ultimos dias, justamente
por estarmos no periodo em que se debatem no Congresso Nacional as
emendas parlamentares ao orcamento federal, e nesse ano a alternancia
do poder no ambito do Poder Executivo federal torna a questao ainda
mais delicada.

E muito se fala da ligacao do “orcamento secreto” com a corrup-
¢ao, objeto para o qual este espaco aberto na midia tem papel destacado.
Lembrando ainda que o proximo dia 9 de dezembro é o Dia Internacional
de Combate a Corrupcao, torna-se oportuno deixar mais claro o assunto,
permitindo que todos possam compreendé-lo e participar de forma mais
qualificada do debate.


file:///C:\Program%20Files\Produtos%20RT\Código%20Penal%20e%20sua%20Interpretação\CF\CF_art-5.htm
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A lei orcamentaria federal, que define onde e como os recursos sob
gestdo da administracao publica federal serdo gastos, € ato de iniciativa do
Presidente da Republica, a quem cabe apresentar o projeto e encaminhar
ao Congresso Nacional. Recebido o projeto de lei orcamentaria, este pode
ser alterado nos termos da legislacao vigente pelo Congresso Nacional, o
que é feito por meio de emendas parlamentares.

O aumento da participacdo do Congresso Nacional na lei orca-
mentaria cresceu bastante nos ultimos anos, em face de varias emendas
constitucionais que se sucederam. No aspecto quantitativo, pelo aumento
dos valores envolvidos. E, no qualitativo, com a “impositividade” de boa
parte das emendas, que passaram a ser de execucao obrigatéria — uma
vez inseridas no orcamento, devem ser cumpridas. Isso fez com que pas-
sassem a ser mais cobicadas, fazendo crescer sua importancia junto aos
parlamentares.

Essas emendas sdo o legitimo instrumento que permite aos deputa-
dos e senadores participar do processo legislativo de elaboracao da lei or-
camentaria, em um dos momentos mais relevantes da atuacdo parlamen-
tar. Devem refletir o desejo de seus eleitores e do povo brasileiro como um
todo em relacédo a definicao dos gastos publicos.

Critica-se, e ndo sem razao, que, ao invés de propostas de relevo
para conducdo das grandes politicas publicas, sejam destinadas a atender
demandas pontuais e de natureza paroquial. Uma evidéncia que mostra
ser necessario o aperfeicoamento desse processo.

Ha basicamente quatro tipos de emendas: as emendas tmdivi-
duais, atribuidas a cada senador ou deputado; as emendas de banca-
da, que sao apresentadas coletivamente pelos deputados e senadores; as
emendas de comissdo, oriundas das comissoes técnicas da Camara e do
Senado; e as emendas de relator, de responsabilidade do relator-geral
da lei orcamentaria. Do montante destinado ao conjunto das emendas
parlamentares, pelas regras e decisoes politicas internas do Congresso,
distribuem-se os valores entre essas varias espécies de emendas, que, em
sendo acolhidas pela Comissao Mista de Orcamento e aprovadas em de-
cisdo plendria, passam a integrar e compor a lei or¢camentaria, uma vez
sancionada e publicada. As regras de transparéncia obrigam a que todos
esses atos sejam publicos.

Ha, no entanto, um déficit de transparéncia que tem sido observado
nas emendas de relator, referidas pela sigla RP 9, o que ja foi reconhecido
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pelo STF no ambito da ADPF 854. Essas emendas tém por funcdo apenas
e tdo somente fazer pequenos ajustes na finalizacdo do projeto de lei or-
camentaria, a fim de que esta possa cumprir todos o0s requisitos legais e
contabeis e deixa-la apta para ser aprovada.

Porém, tem-se observado que, contrariamente as normas internas
do Congresso, estdo abrangendo e acolhendo as demais emendas parla-
mentares, que deveriam ser apresentadas pelas outras formas previstas
para a apresentacao das referidas emendas, mas nao o sao.

E por que isso ocorre?

Sao varias as razoes que se especulam como justificadoras dessa
pratica.

Uma delas é o aumento de poder para o relator da Comissiao Mista
no Congresso responsavel pela apreciacao do projeto de lei orcamentaria,
que poderia usar de seu poder discricionario em acolher ou nio as emen-
das apresentadas.

A outra é a que mais diretamente se relaciona com o que justificou
a alcunha de “orcamento secreto”. Muitos parlamentares tém interesse
em propor emendas ao orcamento, mas nao desejam “assumir a autoria”
das emendas. Inserindo-as como emendas de relator, este passa a ser o
autor da emenda, ocultando de todos quem seja realmente o responsavel
de fato pela sua inclusdo. Esse o principal ponto em que esta o aspecto
“secreto” desse processo orcamentario. Esta-se diante de uma emenda,
que destina recursos para determinada despesa, sem que se saiba exa-
tamente quem tenha sido o(s) parlamentar(es) que, de fato, a tenha(m)
apresentado para insercao no orcamento.

Onde entra a corrupcao nesse processo todo?

Sdo varias — e no mais das vezes obscuras — as razoes que levam um
parlamentar a propor destinacao de recursos publicos para determinada
finalidade, sem querer aparecer como responsavel por isso. Muitas delas
legitimas e republicanas. Razdes politicas, pessoais, conjunturais e muitas
outras. Razdoes que nao importam em qualquer ato ilicito, nem mesmo
ilegitimo ou nao meritorio.

Mas ha também as razoes ndo republicanas. Corrupg¢ao, por exem-
plo. Destinar recursos que nao serao utilizados para a finalidade deter-
minada, mas sim para que retornem, no todo ou em parte, ao proprio
parlamentar, seu grupo de interesse, seus financiadores, e tantos outros.
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Evidente o interesse, nesse caso, em nao deixar sua “assinatura” nesse
processo, dificultando que reconhecam sua participacao e envolvimento
no desvio de recursos.

Dai por que faz sentido opor-se a esse detalhe do processo orca-
mentario que permite mitigar a transparéncia em parte dos recursos cuja
alocacao é definida na lei orcamentaria na fase de deliberacdo por parte
do Congresso Nacional.

A corrupcao muitas vezes é bastante sofisticada, e ha regras que
em muito colaboram para dificultar que seja descoberta. “Misturar o joio
com o trigo” é uma das mais antigas, conhecidas e eficientes. O “orcamen-
to secreto” colabora para isso. E importante que seja revisto e aperfei-
coado o processo de emendas parlamentares, para que nao seja possivel
utiliza-lo com a finalidade de acobertar atos de corrupcao.

z

O processo orcamentario é extremamente relevante, e deve ser
transparente, como determina a Constituicao e todo o ordenamento ju-
ridico. “A luz do sol € o melhor desinfetante”, diz a famosa frase de Louis
Brandeis (“What publicity can do”, Harper’s Weekly Magazine, 1914),
e ela precisa estar plenamente presente no processo orcamentario para
ajudar a debelar o mal da corrupcao.
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REVEILLON AGITADO PARA O DIREITO FINANCEIRO

Coluna Fiscal — JOTA —29.12.2022
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/
reveillon-agitado-para-o-direito-financeiro-29122022

Este final de ano estd sendo especialmente agitado para o Direito
Financeiro.

S6 nesses tltimos dias, houve a publicacdo de 3 emendas consti-
tucionais — todas elas tratando de Direito Financeiro!!! Seguramente um
recorde. Sem contar a legislacdo ordinaria, em que, s6 para ilustrar, se
viu serem publicadas, em apenas trés dias (21 a 23), 24 (!!) leis contendo
abertura de créditos adicionais ao orcamento da Unido.

Nao ha como negar, ante esses fatos, o protagonismo do Direito
Financeiro na agenda nacional. Mas nao esta facil conhecer, entender e
interpreta-lo atualmente. Desde o inicio da pandemia de Covid-19, foram
publicadas 23 emendas constitucionais, sendo mais da metade — pelo me-
nos 12 — sobre matérias de Direito Financeiro!, além de outras 4 indireta-
mente ligadas a questdes financeiras®. Um desafio cada vez maior para os
interessados e estudiosos, bem como um convite a luta por um minimo de
seriedade e seguranca juridica em matéria de financas publicas, o que é
imprescindivel para o desenvolvimento econémico e social.

1 Emendas Constitucionais 106, 108, 109, 112, 113, 114, 120, 121, 123, 126, 127 e 128.
2 Emendas Constitucionais 116, 117, 119 e 124.
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A parte as excepcionalidades ocorridas em 2022, os finais de ano
costumam ser sempre agitados para os operadores das financas publi-
cas, sejam da drea juridica, econdémica, administracdo ou de contabili-
dade publica. Enquanto todos festejam, eles se veem diante da neces-
sidade de verificar gastos, observar limites fiscais, concluir licitacoes,
cancelar empenhos e uma série de outras atividades que nao lhes permi-
tem aproveitar esses periodos festivos com a mesma tranquilidade das
demais pessoas.

Ha uma razdo muito clara para isso: o principio da anualidade
orcamentaria.

Expresso no art. 2° da Lei 4.320/64, esse principio € complementa-
do e especificado no art. 34 da mesma lei, que estabelece ser o exercicio
financeiro coincidente com o ano civil, compreendendo do periodo que
vai de 1° de janeiro a 31 de dezembro. Essa periodicidade, consubstancia-
da na necessidade de autorizacao legislativa periédica sobre as receitas e
despesas publicas que, historicamente, se consolidou no periodo anual, é
fundamental para os orcamentos publicos, a fim de que viabilize o cum-
primento de suas func¢oes de controle, gestao e planejamento das financas
publicas.

O principio da anualidade, contudo, se interpretado e concebido
em uma visao restritiva, ndo mais se ajusta aos tempos atuais e as ne-
cessidades da moderna administracao publica, cuja atividade é continua
e com prazos que extrapolam os limites do exercicio financeiro. Dessa
forma, cada vez mais se exigem instrumentos que permitam a adaptacao
da anualidade aos novos tempos, como ja expus anteriormente®, o que
se pode constatar facilmente pelas obras de infraestrutura, contratos de
longo prazo e as principais politicas publicas, que raramente se adaptam
a esse periodo de nosso exercicio financeiro.

E urgente e fundamental a modernizacio da legislacéo financeira,
orcamentaria e contabil, a fim de dar nova roupagem ao principio da anua-
lidade orcamentaria, que nao pode deixar de existir, mas precisa de ins-
trumentos que permitam torna-lo Gtil para os operadores e estudiosos do

3 CONTI, José Mauricio. Regime constitucional do or¢amento publico e os principios or¢gamen-
tarios. Cadernos Juridicos — Escola Paulista da Magistratura — Gestdo e politicas publicas e
direito tributario, Sao Paulo, ano 21, n. 54, p. 65-78, abr.-jun. 2020; e CONTI, José Mauricio.
Planejamento or¢amentdrio da administragdo publica. Sdo Paulo: Blucher, 2020.
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Direito Financeiro, deixando de gerar inseguranca juridica aos gestores,
causando prejuizos & Administracéo Publica e transtornos a sociedade. E
preciso manter a periodicidade or¢camentaria, sem a rigidez da anualidade
estrita, como hoje se constata.

Sao conhecidos alguns dos problemas que decorrem da anualida-
de orcamentaria, especialmente sob uma interpretacdo e aplicacao mais
rigida.

Eo caso, por exemplo dos “gastos apressados em final de ano”, que
decorrem do interesse em “esgotar dotacoes orcamentarias”, a fim de evi-
tar que sejam “perdidas” no exercicio financeiro seguinte, ante a aplica-
¢ao da técnica do orcamento incrementativo, promovendo gastos muitas
vezes inuteis, desnecessarios e desalinhados ao sistema de planejamento
orcamentario®.

Ja temos um sistema de planejamento orcamentario que acolhe a
plurianualidade, com os planos plurianuais (PPA) e as leis de diretrizes
orcamentarias (LDO), e uma série de dispositivos constitucionais e legais
que as integram as leis orcamentarias, compondo um sistema coeso de
normas que exigem a observancia de uma realidade que nao se limita a
um exercicio financeiro.

No entanto, instrumentos como o planejamento deslizante, reco-
mendado pelos estudos da OCDE, ja foram de forma incipiente incorpo-
rados ao ordenamento juridico brasileiro, materializado, por exemplo,
no anexo de metas fiscais da LDO, com previsoes trienais renovadas
anualmente, mas ainda niao conseguiram se impor como normas efica-
zes. Outros instrumentos, como as dotacdes “carry-over”, que permitem
o “carregamento” de dotacdes para o exercicio financeiro subsequente,
ainda nao estao clara e expressamente acolhidos pelo nosso ordenamen-
to juridico®.

4 Como ja escrevi nos textos “Natal é tempo de correr com a execucdo orcamentaria” e “O
final do ano, as dividas e os ‘restos a pagar’, publicados no livro Levando o Direito Finan-
cetro a sério: a luta continua (3. ed. Sdo Paulo: Blucher, 2019. p. 211-214 e 215-218, res-
pectivamente — disponivel gratuitamente em https://www.blucher.com.br/livro/detalhes/
levando-o-direito-financeiro-a-serio-1541).

5 Como ja expus no texto “Regime constitucional do or¢amento publico e principios or¢amen-
tarios”. Cadernos Juridicos — Escola Paulista da Magistratura — Gestao e politicas publicas
e direito tributario, Sao Paulo, ano 21, n. 54, p. 65-78, abr.-jun. 2020; e CONTI, José Mauricio.
Planejamento orcamentdrio da administragdo publica. Sao Paulo: Blucher, 2020.
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Enquanto isso, o sistema juridico orcamentario utiliza os instru-
mentos disponiveis, como 0s restos a pagar e as despesas de exercicios
anteriores.

Os “restos a pagar”, previstos no art. 36 e outros da Lei 4.320, de
1964, e no art. 42 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF —LC 101/2000),
referem-se as “despesas empenhadas mas nao pagas até o dia 31 de
dezembro”®, criando um instrumento que viabiliza a quitacdo no exer-
cicio subsequente de uma despesa ocorrida no exercicio financeiro
anterior.

Instrumento este que tem gerado inimeras discussoes e duvidas
quanto a sua exata aplicacao, extensao e correta interpretacao, que impe-
dem um debate neste curto espaco, mas evidencia sua imperfeicdo como
instrumento capaz de dar seguranca juridica ao gestor publico. E cujo uso
irregular pode dar ensejo a graves consequéncias para o gestor, caracteri-
zando, entre outras ilicitudes, até mesmo crimes comuns (Cédigo Penal,
arts. 3569-B, 359-C, 359-F).

Sem contar que tem sido utilizado de forma abusiva e ilegal, permi-
tindo o “transporte” quase infinito de obrigacdes de pagamento que nunca
se concretizam, e em volumes que criaram a figura de verdadeiros “orca-
mentos paralelos”, cuja exata dimensdo € muitas vezes desconhecida e
sem regras claras para a respectiva quitacao.

Tal como os precatdrios, criados para regularizar o pagamento de
obrigacoes decorrentes de sentencas judiciais, € que pelo seu mau uso e
abuso se transformaram em um sistema de postergacdo do pagamento de
dividas liquidas, certas e exigiveis, os “restos a pagar” seguem o mesmo
caminho, e, se nao vierem a ser rapida e adequadamente regulados, terdo
o mesmo destino.

Nao muito diferente é a situacao das “despesas de exercicios an-
teriores”, que contemplam as despesas que nao tenham sido processadas
em época propria e os restos a pagar com prescricao interrompida, bem
como os compromissos reconhecidos apdés o encerramento do exercicio

6 Lei4.320. “Art. 36. Consideram-se Restos a Pagar as despesas empenhadas mas nao pagas até
o dia 31 de dezembro distinguindo-se as processadas das nao processadas.
Paragrafo tinico. Os empenhos que sorvem a conta de créditos com vigéncia plurienal, que nao
tenham sido liquidados, s6 serdo computados como Restos a Pagar no ltimo ano de vigéncia
do crédito.”
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correspondente (Lei 4.320/1964, art. 377; Decreto 62.115, de 1968; e De-
creto 93.872, de 1986, art. 22). Também destinados a ajustar pagamentos
que ultrapassam o limite do exercicio financeiro, acolhem situacoes nao
abrangidas pelo mecanismo dos “restos a pagar”, viabilizando a transposi-
¢ao de despesas de um exercicio financeiro para outro.

Recentemente, a nova lei de licitacdes (Lei 14.111/2021), ao tratar
da duracao dos contratos, em seu art. 105, chegou a tocar na questio, ao
dispor que “(a) duracao dos contratos regidos por esta Lei serd a prevista
em edital, e deverdo ser observadas, no momento da contratagao e a cada
exercicio financeiro, a disponibilidade de créditos orcamentarios, bem
como a previsao no plano plurianual, quando ultrapassar 1 (um) exercicio
financeiro”, exigindo que se tenham créditos orcamentarios para contra-
tos que ultrapassem um exercicio financeiro. No entanto, nio aprofundou
nem detalhou suficientemente o contetido da expressao “disponibilidade
de créditos orcamentarios”, nem os meios pelos quais se viabiliza a trans-
posicao de recursos de um orcamento para outro no caso dos contratos
administrativos que ultrapassam o exercicio financeiro®. Uma norma ex-
tremante recente que perdeu a oportunidade de, ao menos, aperfeicoar,
ainda que em parte, a solu¢ao de um problema de décadas.

Fato é que nenhum dos instrumentos atualmente disponiveis tem
se mostrado satisfatorio, e o principio da anualidade continua sendo um
tormento para os gestores publicos, que todo final de ano se sentem inse-
guros quando objetivam viabilizar pagamentos que ultrapassam o rigido
limite estabelecido pela data final do exercicio financeiro.

O Direito Financeiro precisa aperfeicoar a legislacao nesse aspecto,
e deixar de tornar o final de ano um periodo de muito trabalho e preocu-
pacoes para os gestores publicos. Vamos permitir que também possam ter
tranquilidade para desfrutar esse periodo de festas. Eles merecem!

7 “Art. 37. As despesas de exercicios encerrados, para as quais o orcamento respectivo consig-
nava crédito préprio, com saldo suficiente para atendé-las, que nio se tenham processado na
época prépria, bem como os Restos a Pagar com prescricio interrompida e os compromissos
reconhecidos apés o encerramento do exercicio correspondente poderao ser pagos a conta de
dotacio especifica consignada no or¢amento, discriminada por elementos, obedecida, sempre
que possivel, a ordem cronoldgica.”

8 Escrevi sobre o assunto em CONTI, José Mauricio; BARBOSA, Evandro Maciel. Titulo III —
Cap. V — Da duracdo dos contratos (arts. 105 a 114). In: CUNHA FILHO, Alexandre J. C.;
ARRUDA, Carmen S. L.; PICCELLI, Roberto R. Lei de Licitagdes e Contratos comentada: Lei
14.133/2021. Sao Paulo: Quartier Latin, 2022. v. II. p. 733-766.
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“ORCAMENTO SECRETO 2.0”

Os repasses sem transparéncia e a
farra fiscal que nao quer parar

Estadao, Blog do Fausto Macedo — marco de 2023
https://www.estadao.com.br/politica/blog-do-fausto-macedo/orcamento-secreto-2-0-
os-repasses-sem-transparencia-e-a-farra-fiscal-que-nao-quer-parar/

O Estadao noticiou em manchete de primeira pagina, no ultimo dia
15 de marco, que o “Governo Lula mantém repasses federais sem trans-
paréncia — Planalto adota modelo que preserva praticas do orcamento
secreto”, voltando ao tema das negociacoes com o Congresso envolvendo
as emendas parlamentares ao or¢camento.

A participacao do Congresso na Administracao Publica Federal,
fato que ocorre em todas as esferas da federacao, ndo € nenhuma novida-
de. Faz parte da democracia, mesmo porque € legitima e saudavel a inte-
racao entre os Poderes, o que inclui a influéncia e participacao do Poder
Legislativo no Governo, onde pode dar sua colaboracdo para que sejam
atendidas as demandas da populacdo que os elegeu.

Sdo varias as formas pelas quais isso pode ocorrer, abrangendo a
ocupacao de cargos sob comando do Poder Executivo e também a in-
fluéncia na gestao dos recursos publicos por meio do direcionamento na
destinacao de recursos orcamentarios para areas e setores que entendam
necessarios, além de outras formas.

O problema, portanto, ndo estd nos meios pelos quais se opera-
cionaliza esse relacionamento entre os poderes, mas sim nas motivacoes


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8072.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8072.htm
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que o envolvem. Havendo negociacdes movidas e concretizadas por ra-
zoes republicanas, voltadas a atender o interesse publico, sdo legitimas
e expressam o exercicio democratico do poder por aqueles que para isso
foram eleitos.

O problema é que nem sempre isso acontece. Interesses essencial-
mente pessoais e atos de corrupcao sempre permearam essas relacoes,
desalinhando-as do interesse publico que deveria nortea-las.

Porisso € que continuamente esses instrumentos sdao objeto de aper-
feicoamento, especialmente no que tange ao aumento da transparéncia, o
que € fundamental para torna-los mais eficientes e menos sujeitos a prati-
cas distorcidas. E um dos grandes desafios hoje do Direito Financeiro.

Os parlamentares federais precisam — e devem — atender suas ba-
ses eleitorais. Usar da disponibilidade de viabilizar transferéncias intergo-
vernamentais de diversas naturezas, direcionando recursos do orcamento
federal para essa finalidade, sempre foi um dos instrumentos mais uteis e
eficientes para bem exercer seu mandato.

As emendas ao orcamento sdo o instrumento por exceléncia e formal-
mente legitimo para isso, e sua importancia aumentou muito apds as emen-
das constitucionais que institucionalizaram o “orcamento impositivo”, e que
lhes conferiram maior dimensao quantitativa e de importancia, levando re-
centemente a um incremento e aperfeicoamento da legislacao que as regula.

Mesmo assim permaneceram lacunas, que permitiram algum défi-
cit de transparéncia no uso dessas emendas, como ocorreu no que ficou
conhecido como “orcamento secreto”, em que parcela significativa dos
recursos era direcionada pelo Relator da lei orcamentaria no Congresso
Nacional, dificultando conhecer quem era o parlamentar de fato res-
ponsavel pela destinacdo dos recursos. Isso facilitava, muitas vezes, a
pratica de atos de corrupc¢ao e uso indevido dos valores transferidos,
obscurecendo a ligacdo entre as ilegalidades praticadas e o parlamentar
envolvido.

Motivou até a propositura de a¢oes judiciais junto ao Supremo Tribu-
nal Federal (ADPFs 850, 851, 854 e 1014), que apreciaram o caso e refor-
caram as disposicoes constitucionais vigentes, asseverando que “E vedada
a utilizacdo das emendas do relator-geral do orcamento com a finalidade de
criar novas despesas ou de ampliar as programacoes previstas no projeto
de lei orcamentaria anual, uma vez que elas se destinam, exclusivamente, a
corrigir erros e omissoes (CF/1988, art. 166, § 3°, 111, alinea a)”.
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Mesmo assim, ao que parece, os efeitos nao estao se mostrando
eficientes como se esperava. Como menciona a reportagem citada no ini-
cio deste texto, valores estimados em 100 bilhdes de reais do or¢camento
comecam a ser transferidos para aumentar a base de apoio, sem transpa-
réncia, por meio de “um modelo de negociacao que mantém em segredo o
nome dos parlamentares que definirdo para onde vao os recursos publicos
que ficam sob controle dos ministérios, retomando uma pratica ampla-
mente adotada no orcamento secreto”. Portarias ministeriais permitem
que emendas da rubrica “RP 2” (resultado primério 2) operem transfe-
réncias sem identificar o parlamentar interessado, o que antes era feito
por meio das emendas sob a rubrica “RP 9” (resultado priméario 9). Uma
manobra que praticamente anula os efeitos pretendidos com as acdes que
levaram o STF' a decidir sobre o tema, conferindo maior transparéncia ao
processo de emendas ao orcamento.

Nao em razao tem sido ja apelidada de “orcamento secreto 2.07,
evidenciando que essas praticas, a respeito de todo o esforco para serem
eliminadas, na verdade estdo sendo apenas aperfeicoadas, para que tudo
continue como esta.

A experiéncia dos ultimos anos tem demonstrado que o combate a
corrupcado € uma luta continua e permanente, uma verdadeira “briga de
gato e rato” que nao vai terminar tao cedo. Se é que vai ter fim um dia.
Mas combater o bom combate é um dever de todos, e desistir nao € uma
opcao.
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ORCAMENTO IMAGINARIO

Como a falta de credibilidade da lei orcamentaria pode
afetar negativamente o futuro de todos

Coluna Fiscal - JOTA — 31.8.2023

https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/orcamento-imaginario-31082023

O dia 31 de agosto é sempre importante para o Direito Financei-
ro, por ser a data de encaminhamento do projeto de lei orcamentaria da
Uniao!, trazendo informacdes relevantes sobre as financas publicas que
vao conduzir ndo s6 a administracao publica federal, mas todo o pais,
em funcdo de nosso federalismo cooperativo fortemente dependente de
transferéncias intergovernamentais.

Nesse ano de 2023 a importancia sobressai, uma vez que € o primei-
ro orcamento de um novo governo, evidenciando de forma mais concreta
suas novas orientacoes e 0s rumos que pretende seguir.

O orcamento no primeiro ano de mandato padece de alguns proble-
mas nao satisfatoriamente resolvidos pela legislacao financeira, especial-
mente no que toca a funcao planejadora da lei orcamentaria. Isso porque,
nesse periodo, esta vigente o plano plurianual (PPA) elaborado pelo go-
verno anterior, que baliza a lei de diretrizes orcamentarias e por conse-
quéncia a lei orcamentaria, exigindo uma compatibilidade nada simples,

1 ADCT-CF, art. 35, § 2° III: “o projeto de lei orcamentdria da Unido serd encaminhado até quatro
meses antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sancio até o encerra-
mento da sessdo legislativa”.
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tendo em vista as naturais e previsiveis mudancas de prioridades com a
troca de governantes, como ja abordado em textos anteriores®. Acrescen-
te-se que até a presente data ainda nio foi aprovada, apesar de decorrido
o prazo legal previsto, a lei de diretrizes orcamentarias (LDO) das Unido
para 2024, de modo que o projeto hoje apresentado nao tem ainda as di-
retrizes previamente definidas pela referida LDO?.

As incertezas sobre a fidedignidade das informacoes do projeto de
lei orcamentaria envolvem ainda fatores que muito influenciam as finan-
cas publicas do proximo exercicio financeiro, tendo em vista o novo “arca-
bouco fiscal™, em vias de ser aprovado/publicado®, cujas normas sao rele-
vantes para o comportamento da economia e das administracdes publicas
no ano vindouro.

Mas nao é s6. A “reforma tributaria” também esta bastante avanca-
da no Congresso Nacional e, se aprovada, fara modificacoes substanciais
nas financas publicas, alterando o sistema de arrecadacao e partilha de
receitas entre os entes federados, tornando verdadeiramente impossivel,
neste momento, ter seguranca a respeito das informacgdes orcamentarias
necessarias, em especial no que tange as receitas, para elaborar e aprovar
um orcamento que os reflita com fidelidade. Ainda que tenhamos legisla-
¢ao exigindo a observancia de normas técnicas e legais que considerem

2 Especialmente o texto “No primeiro ano de mandato ndo se cumprem promessas”, que in-
tegra o livro Levando o Direito Financeiro a sério: a luta continua. Sao Paulo: Blucher,
2019. p. 161-164 — disponivel gratuitamente em https://www.blucher.com.br/livro/detalhes/
levando-o-direito-financeiro-a-serio-1541.

3 Com promessas de que seria aprovada ainda nessa data: “Segundo ele [Senador Marcelo Cas-
tro, relator do projeto], a proposta deverd ser aprovada até 31 de agosto, data limite para a
equipe economica enviar o Orcamento Geral da Unido de 2024” (CHRISTIAN, Hérica. Marcelo
Castro explica que atraso na votacdo da LDO de 2024 nao traz consequéncias para as contas
publicas. Rddio Senado, 17.7.2023 — https://www12.senado.leg.br/radio/1/noticia/2023/07/17/
marcelo-castro-explica-que-atraso-na-votacao-da-ldo-de-2024-nao-traz-consequencias-para-
as-contas-publicas#:~:text=Segundo).

4 Sobre o qual escrevi: “Novo ‘arcabouco’ e expectativas de que nio seja ‘calabouco’ da gestio
fiscal responsavel” (Coluna Fiscal JOTA, 4.5.2023 — https://www.jota.info/opiniao-e-analise/
colunas/coluna-fiscal/novo-arcabouco-e-expectativas-que-nao-seja-calabouco-da-gestao-fis-
cal-responsavel-04052023; o artigo encontra-se reproduzido neste livro, p. 495-499).

5 Em 30.8.2023 foi publicada a Lei Complementar 200, que instituiu o “novo arcabouco fiscal”.

6 Tema ja abordado em “O voo cego da reforma fiscal” (Coluna Fiscal JOTA, 4.5.2020 — https://
www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/o-voo-cego-da-reforma-fiscal-20072023,;
o artigo encontra-se reproduzido neste livro, p. 47-563).
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os efeitos das alteracoes da legislacdo e quaisquer outros fatores rele-
vantes, como expressamente dispde o art. 12 da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), as mudancas serao por demais significativas e inviabilizarao
qualquer previsao segura, por melhores que sejam as técnicas aplicadas.

O orcamento publico, como ndo canso de repetir, € a “é a lei mais
importante para o pais depois da Constituicdo, por ser a que mais influen-
cia o destino da coletividade”, como demonstrou com grande sabedoria o
Ministro Carlos Britto na ADI 4048.

O orcamento nao pode mais ser uma peca de ficcdo. Nao ha mais
lugar para esse conceito que esta na cabeca de muitos ha décadas. A rele-
vancia da lei orcamentaria nao mais permite que isso seja aceito.

As exigéncias de transparéncia, que incluem a clareza e fidedigni-
dade das informacdes orcamentarias, sdo cada vez maiores, e nunca foi tao
valorizado o principio da sinceridade orcamentaria, tao pouco conhecido e
sempre relegado aos rodapés dos textos de direito financeiro. O orcamento
deve revelar compatibilidade com as condi¢des materiais e institucionais,
e sua elaboracado fundar-se em um diagnostico o mais fiel possivel a situa-
¢ao existente, determinando os recursos necessarios, sem superestimativa
ou subavaliacao dos recursos necessarios para atingir os objetivos fixados,
como escreveu ha 50 anos o professor José Afonso da Silva, em seu clds-
sico Orcamento-programa no Brasil. A ideia de “credibilidade orcamen-
taria”, na mesma linha, € mais recente, tendo sido lancado no ultimo més
de julho o manual sobre credibilidade orcamentaria da ONU, documento
que teve a participacdo em sua elaboracao do Tribunal de Contas da Unido.
Nele, desenvolve-se o conceito, formas, técnicas e experiéncias para que
0s orcamentos publicos sejam documentos que apresentem informacoes
confiaveis e mostrem que o governo € capaz de cumprir as metas previstas
e nao se desviar do orcamento aprovado ao longo de sua execucao’.

O quadro, no entanto, ndao parece animador.

A conjuntura, como ja exposto, ndo se mostra favoravel. Circulam
noticias, estudos e opinides de especialistas que se mostram bastante cri-
ticos e céticos em relacao aos numeros que sdo apresentados no projeto
de lei orcamentaria.

7  Strenghtening Budget Credibility through External Audits: a handbook for auditors. Uni-
ted Nations Department of Economical and Scial Afairs (UNDESA)/International Budget Part-
nership (IBP), July 2023.
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E provavel que o governo use contabilidade criativa para fechar a
conta na marra, diz o economista Marcos Mendes, acrescentando que o
“arcabouco fiscal” que se pretende aprovar € inconsistente. Teme ainda
que o governo Lula utilize de “contabilidade criativa” para fechar as con-
tas, por exigir um aumento de receita muito ambicioso para que se cum-
pram as metas pretendidas, associados a provaveis aumentos de despesas
e improvaveis cortes de despesas®.

No mesmo sentido noticia o Estaddo, ao informar que estimativas
de bancos apontam numeros significativamente divergentes dos que fo-
ram apontados pelo governo, desacreditando das metas apresentadas por
ocasiao da divulgacdo do projeto de novo arcabouco fiscal. Indicam um
rombo fiscal em torno de R$ 265 bilhoes este ano, ao contrario do anun-
ciado superavit de R$ 100 bilhdes, com previsdo de déficits sucessivos
até 2026; e os dados mais recentes, apresentados pelo préprio governo,
tendem a confirmar as previsoes pessimistas®’.

A CNN destaca que “o orcamento gastador para 2024 pode reavi-
var o risco fiscal”, apoiando-se na posi¢ao de varios economistas. Ressalta
a noticia que, embora tenha havido algum avanco na percepc¢ao em rela-
¢ao ao equilibrio das contas publicas com o novo marco fiscal pela pro-
posta do chamado arcabouco, bem como da reforma tributaria, o projeto
de lei orcamentaria, entdo “em preparo”, pode atrapalhar, tendo em vista
estar fundado em aumento de arrecadacao tributaria, com poucos sinais
de cortes de gastos. Segundo o economista Gesner Oliveira, “se for um
orcamento gastador, sem nenhum tipo de esfor¢o racionalizador da ma-
quina publica, o mercado terda uma previsao de déficit primario crescente
e, consequentemente, uma volta das expectativas inflacionarias crescen-
tes”, o que evidencia a importancia de ser convincente e transparente
com os numeros, sob pena de deteriorar a credibilidade do ajuste fiscal.

8 GERBELLI, Luiz Guilherme. “E provédvel que governo use contabilidade criativa para fe-
char a conta na marra”, diz Marcos Mendes (Estaddo, 26.8.2023 — https://www.estadao.
com.br/economia/entrevista-marcos-mendes-arcabouco-fiscal-contabilidade-criativa/); e tam-
bém: RYDLEWKI, Carlos. Para especialista, governo flerta com “contabilidade criati-
va” (Metropole, 21.8.2023 - https://www.metropoles.com/negocios/para-especialista-
governo-flerta-com-contabilidade-criativa).

9 FUCS, José. Mercado aposta contra previsdes de Haddad e novo arcabouco vira peca de fic¢do
antes de nascer (Estaddao, 15.8.2023 — https://www.estadao.com.br/amp/economia/jose-fucs/
mercado-aposta-contra-previsoes-de-haddad-e-novo-arcabouco-vira-peca-de-ficcao-antes-de-
nascer/).
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Na mesma linha opina o ja mencionado especialista em contas publicas,
economista Marcos Mendes.

O site dos periddicos Crusoé/O Antagonista informa que o presi-
dente Lula ja recebeu da Ministra do Planejamento o projeto de Orcamen-
to de 2024, que precisa ser enviado até 31 de agosto para o Congresso
Nacional, e “alfineta” o governo: “Tudo certo, exceto por um detalhe: as
contas ndo fecham sem — digamos — um pouco de imaginacao”. Nada me-
lhor representa a situacdo atual que o titulo dado a matéria: “O orcamento
imaginario de Lula”.

10 O Antagonista. Crusoé: o orcamento imaginario de Lula, 4.8.2023 (https://oantagonista.com.br/
economia/crusoe-o-orcamento-imaginario-de-lula/?utm_medium=email&_hsmi=269104293&_
hsenc=p2ANqtz--neVIHTxytnlIQ% E2%80% A6).
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EM 2023, O DIREITO FINANCEIRO PERDE MAIS UMA
BATALHA NA LUTA PARA SER LEVADO A SERIO

Coluna Fiscal — JOTA - 28.12.2023
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/em-2023-direito-
financeiro-perde-mais-uma-batalha-na-luta-para-ser-levado-a-serio-28122023

“O Brastl ndo perde uma oportunidade

de perder uma oportunidade.
Roberto Campos

Ha anos tenho reiteradamente travado uma luta para que o Direito
Financeiro seja levado a sério, e ndo poucas vezes repeti que desistir nao
€ uma opcao. Razado pela qual a luta continua e assim permanecera.

O ano de 2023 termina melancolicamente para o Direito Financei-
ro, com uma sucessao de noticias ao final do ano que nao sao animadoras.

A comecar da mais relevante, que se materializou na Emenda
Constitucional 132, publicada no ultimo dia 20 de dezembro, que “Altera
o Sistema Tributario Nacional”, resultado da discutida “reforma tributa-
ria”, que reitero ser indevidamente apelidada desta forma, uma vez que
parte significativa das alteracdes ocorre no ambito do federalismo fiscal,
sendo, portanto, referente a temas de Direito Financeiro, e nao tributario.
Melhor que seja chamada de “reforma fiscal”, expressao mais abrangente.

Certamente o principal exemplo de que a frase de Roberto Campos
que destaco no inicio deste texto ndo pode ser mais atual.
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Sob o ponto de vista tributério, veio com o argumento da suposta
vantagem de simplificar o sistema tributario. Basta ir ao site oficial da
Presidéncia da Republica (https:/www.planalto.gov.br/ccivil_03/Consti-
tuicao/Emendas/Emc/emc132.htm), constatar que o texto impresso per-
faz 30 paginas (!!') para fazer cair por terra, sem necessidade de qualquer
leitura, esse argumento, que chega a ser risivel. Para aqueles que ainda
querem manter o otimismo, se desejarem acrescente-se que havera duplo
sistema em vigor durante décadas, um sem-numero de leis infraconsti-
tucionais para permitir sua plena aplicacao, a inafastavel previsao de au-
mento na carga tributaria, além de uma multiplicidade de outra razoes,
que a esta altura se tornam desnecessarias enumerar!. E temos de ler
em seus primeiros artigos a introducao do “principio da simplicidade” no
sistema tributdrio (nova redacao do art. 145, § 3°, da Constituicdo). Sem
comentarios.

Sob o ponto de vista do Direito Financeiro, mais especificamente
no ambito do federalismo fiscal, trata-se de um verdadeiro desastre. Su-
prime-se a competéncia tributaria dos Estados sobre o ICMS, e dos Mu-
nicipios do ISS, substituidos pelo Imposto sobre Bens e Servicos (IBS).
A contrapartida € uma suposta e incerta, a ser definida posteriormente,
partilha de receitas do novo imposto. Em resumo, troca-se o mais segu-
ro instrumento de autonomia financeira dos entes subnacionais, que é
a atribuicdo de competéncia tributaria préopria, por incertas e ainda nao
plenamente conhecidas partilhas de receitas. Nunca antes na histoéria
deste pais houve uma afronta ao sistema federativo dessa dimensao. O
sistema federativo, clausula pétrea de nossa Constituicdo, passou a es-
tar sob forte ameaca, e agora sua sobrevivéncia depende de decisdes po-
liticas a serem tomadas futuramente, estando nas maos dos legisladores
a quem cabera deliberar sobre as normas que complementarao o texto
constitucional.

Aumento na complexidade do sistema fiscal, elevacao da carga tri-
butaria e concentracdo do poder financeiro na Unido sdo as unicas certe-
zas que se podem esperar do novo sistema. E um “salve-se quem puder”
atras dos beneficios fiscais que permitirao a sobrevivéncia de grande par-
te dos contribuintes. Desnecessario se estender mais sobre o tema.

1 Falei sobre o temano JOTA, com destaque para “O voo cego da reforma fiscal” (Coluna Fiscal
JOTA, 20.7.2023 — https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/o-voo-cego-da-
reforma-fiscal-20072023; o artigo encontra-se reproduzido neste livro, p. 47-53).
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A triade de leis que instituem o sistema de planejamento orcamen-
tario — plano plurianual (PPA), lei de diretrizes orcamentarias (LDO) e lei
orcamentdria anual (LOA) federais — ainda ndo foram publicadas, faltan-
do um dia 1util para o final do exercicio financeiro, evidenciando o pouco-
-caso com as principais normas de Direito Financeiro.

O sistema de planejamento, fundamental para o desenvolvimento
seguro e sustentavel do pais, perde cada vez mais sua forca, e em veloci-
dade cada vez maior.

O plano plurianual federal, atualmente o principal instrumento de
planejamento orcamentario do pais, dado o gigantismo da administragao
publica federal, sumiu do noticidario. Como de costume, pouco se fala, ne-
nhuma importancia a ele se se da.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias da Unido, um instrumento de
planejamento orcamentario cada vez mais importante, pelas funcoes que
lhe tém sido acrescentadas ao longo dos anos, hoje regulando iniimeros
temas que vao além do fortalecimento do sistema de planejamento, para
abranger questoes ligadas ao endividamento publico, execucdo orcamen-
taria e muitas outras, como a fixa¢ao do valor do salario-minimo, teve seu
prazo “estourado” ha meses, tornando letra morta o art. 35, § 2° II da
Constituicao, que obrigava sua publicacdo até o final do més de junho, e ja
estamos no final de dezembro sem que tenha sido publicada...?

Abrangeu temas pouco afetos a questdo orcamentaria, com a inclu-
sao de dispositivos voltados a impedir a realizacao de despesas voltadas
a promover, incentivar e financiar invasao de terras, influenciar criangas
e adolescentes a terem opcoes sexuais diferentes do sexo bioldgico, ex-
tinguir o conceito de familia tradicional, cirurgias para mudanca de sexo
e realizacdo de abortos. Independentemente do mérito das propostas,
devem ser objeto de debate individualizado no Congresso®. O principio da
exclusividade em matéria orcamentaria, que tem respaldo constitucional
no art. 165, § 8°, impede a lei orcamentaria de conter dispositivo estranho

2 A LDO foi publicada no dia seguinte a publicacio da coluna, em 29.12.2023, com seis meses de
atraso (Lei 14.791).

3 RESENDE, Thiago; CHAIB, Julia; AZEVEDO, Victoria. Congresso aprova agenda bolsonarista de
costumes em Orcamento, e governo Lula promete veto (Folha/Uol, 19.12.2023 — https://wwwl.
folha.uol.com.br/poder/2023/12/congresso-aprova-agenda-bolsonarista-de-costumes-em-orca-
mento-e-governo-lula-promete-veto.shtml?utm_source=newsletter&utm_medium=email&utm_
campaign=newsfolha).
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a previsao de receita e fixacdo de despesa. E certo que hd divergéncia
sobre a extensao de referido principio na LDO, bem como se deve consi-
derar que, da forma como inserido no texto, o dispositivo esta impedindo
arealizacdo de gastos publicos, e, portanto, referindo-se a despesas publi-
cas. No entanto, temas dessa importancia devem ser objeto de discussao
especifica e oportuna, e a LDO néo é o foro apropriado.

E, no mais, ndo traz cendrio nada animador, como informa Fabio
Graner, neste mesmo informativo, ao destacar a piora no cenario da divi-
da, déficit nominal e desempenho das estatais*. Mantém-se a “meta zero”,
com poucos acreditando no que parece ser uma verdadeira miragem?®.

No ambito da lei or¢camentaria, a reducao e o engessamento das
despesas discriciondrias, que alimentam os investimentos publicos, s6
aumentam, sendo o espaco fiscal tomado pelas emendas parlamentares
impositivas — que atingiram valor recorde —, capturadas pelo Congres-
so para atender demandas em geral de interesse paroquial, muitas vezes
desalinhadas do sistema de planejamento e prejudicando a organizacao
e implementacao de politicas publicas. O que somente se agravard neste
ano de 2024, que terd eleicbes municipais, com aumento das pressoes
pelos gastos dessa natureza.

Ja se noticiam os cortes em despesas em programas como o Farma-
cia Popular, FIES e auxilio-gas, para bancar as referidas emendas. Acres-
cente-se o recorde de recursos para o fundo eleitoral, de 4,9 bilhdes, o
dobro de 2020°. E o corte de programas como Minha Casa Minha Vida’
e 7 bilhoes de reais no PAC (Programa de Aceleracdo do Crescimento)?.

4  GRANER, Fabio. PLDO traz cendrio pior de divida, déficit nominal e desempenho das esta-
tais até 2026 (JOTA, 15.4.2023 — https://www.jota.info/tributos-e-empresas/mercado/pldo-
traz-cenario-pior-de-divida-deficit-nominal-e-desempenho-das-estatais-ate-2026-
-15042023?utm_c% E2%80% A6).

5 Discorri sobre o tema no texto “Meta zero: como tentar gastar o que se arrecada transformou
a meta em inatingivel” (Coluna Fiscal JOTA, 30.11.2023 — https://www.jota.info/opiniao-e-
-analise/colunas/coluna-fiscal/meta-zero-como-tentar-gastar-o-que-se-arrecada-transformou-
-a-meta-em-inatingivel-30112023; o artigo encontra-se reproduzido neste livro, p. 507-512).

6 BALZA, Guilherme. Congresso faz cortes no Farméacia Popular, vale-gas e Fies para bancar
emendas em valor recorde; veja a lista (G1, 22.12.2023 — https://gl.globo.com/politica/blog/
julia-duailibi/post/2023/12/22/congresso-faz-cortes-no-farmacia-popular-vale-gas-e-fies-para-
-bancar-emendas-em-valor-recorde-veja-a-lista.ghtml).

7 FEstaddo. Orcamento d4 mais verba ao governo Lula, mas deixa o “filé” com o Centréo,
23.12.2023, p. A6.

8 FEstaddo. Comissdo aprova Orcamento com corte de 7 bi no PAC, 22.12.2023, p. B1.
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Mas nao € so. As criancas e adolescentes, que constaram como prioridade
no PPA que se encerra este ano, tém também seu orcamento reduzido
para o préoximo ano’. Ou seja, despesas fundamentais deixam de ser con-
templadas para atender outras de duvidosa importancia.

Um or¢amento disfuncional, na precisa definicao do editorial do
Estaddo (23.12.2023, p. A3). Parecendo mais um “saco de presentes do
Papai Noel” distribuido aleatoriamente, para quem conseguir pegar mais
e primeiro, o orcamento de 2024 deixa de ser um instrumento de pla-
nejamento e gestdo da administracao publica federal para se tornar um
amontoado de recursos publicos, que se assemelha a um pote de acticar a
disposi¢ao das moscas que chegarem na frente.

Para completar, a irresponsabilidade fiscal pelo potencial de des-
controle das contas publicas aumenta significativamente com a anunciada
aceleracao na liberacdo de garantias para operacoes de crédito a Estados
e municipios, e consequente estimulo ao endividamento, associada as de-
cisoes recentes do STF impedindo a execucio das garantias'®, mostrando
que todos os poderes colaboram para que o fundo do poco fiscal seja atin-
gido mais rapidamente.

O cendrio pode nao ser animador, mas a luta deve continuar e a
esperanca nunca pode morrer!

9 Folha/Uol. Orcamento reduz acdo para criancas e adolescentes para preservar (Painel,
24.12.2023 - https://wwwl.folha.uol.com.br/colunas/painel/2023/12/orcamento-reduz-acao-para-
criancas-e-adolescentes-para-preservar-pac.shtml?utm_source=newsletter&utm_medium=
email&utm_campaign=newspainel).

10 Estaddo. Mais dividas para Estados e Municipios, 22.12.2023 (https://www.estadao.com.br/
opiniao/mais-dividas-para-estados-e-municipios/).
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INICIO DE 2024 SE MOSTRA PREOCUPANTE
PARA AS CONTAS PUBLICAS

Riscos fiscais ultrapassam 1 trilhao

Coluna Fiscal - JOTA — 25.1.2024
José Mawricio Conti
Evandro Maciel Barbosa'

https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/inicio-
de-2024-se-mostra-preocupante-para-as-contas-publicas

O ano de 2024 comeca com a preocupante noticia de que os riscos
fiscais da Unido ultrapassam 1 trilhdo de reais?, o que, como se constatara,
pode impactar negativa e profundamente as contas publicas.

O orcamento publico € uma lei destinada a prever as receitas e des-
tinar os recursos para atender as necessidades da sociedade de cada um
dos entes federados, explicitando a atividade financeira do setor publico,
sendo uma peca que integra o sistema de planejamento orcamentario da
administracdo publica, juntamente com o plano plurianual (PPA) e a Lei
de Diretrizes Orcamentarias (LDO).

Essas leis devem refletir com fidelidade a aplicacao dos recursos
estabelecida pela sociedade. Contém, no entanto, previsdo de fatos fu-
turos e incertos, pois a arrecadacao das receitas publicas envolve ques-
toes impossiveis de serem estabelecidas com precisdao, por dependerem
de uma série de fatores relacionados ao comportamento da economia e a

1 Evandro Maciel Barbosa é Procurador do Estado do Espirito Santo e Mestre em Direitos Fun-
damentais pela Faculdade de Direito de Vitéria (FDV).

2 “Riscos fiscais da Unido atingem 1,2 trilhdo em 2024” (Valor Econémico, 4.1.2024 — https://
valor.globo.com/legislacao/noticia/2024/01/04/riscos-fiscais-da-uniao-atingem-r-12-trilhao-
em-2024.ghtml).
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outros fatores. Mesmo as despesas a serem realizadas ficam sujeitas a in-
tercorréncias que podem alterar as previsoes orcamentarias. Essa € uma
das razdes que tornam as leis orcamentarias normas de natureza juridica
bastante peculiar, uma vez que seu fiel cumprimento é condicionado a
incertezas proprias da realidade dos fatos.

O sistema orcamentario traz instrumentos voltados a mitigar os
problemas decorrentes dessas incertezas que geram imprecisoes nesse
sistema de planejamento orcamentario, a fim de conferir maior credibili-
dade e seguranca juridica as normas que vao regular as financas publicas
de todos os entes federados.

Um dos mais importantes € o Anexo de Riscos Fiscais, documento
que integra a Lei de Diretrizes Orcamentarias, como determina o art. 4°, § 3°,
da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (Lei Complementar n. 101/2000),
e tem a funcao de avaliar “os passivos contingentes e outros riscos capazes
de afetar as contas publicas, informando as providéncias a serem tomadas,
caso se concretizem”. Assim, o ente federado tem explicitados os riscos
fiscais a que esta sujeito, e indicadas as providéncias a serem tomadas em
caso de virem a ocorrer. Mitiga-se, com isso, a incerteza e aumenta-se a se-
guranca juridica no ambito orcamentario, tornando-se assim um instrumen-
to relevante para todos aqueles que dependem das informacdes sobre as
financas publicas e da conduta dos agentes publicos em matéria financeira.

Na mais recente LDO da Unido, publicada no ultimo dia 29 de de-
zembro (Lein. 14.791), a percepcao do aumento dos riscos fiscais se tor-
nou evidente, em especial a partir da leitura do respectivo Anexo de Ris-
cos Fiscais (Anexo V).

Nao é simples explicitar o que significa exatamente e como cal-
cular os riscos fiscais. Aspecto relevante na andlise dos riscos fiscais diz
respeito a delimitacao do seu conceito. Na sua caracterizacao, a incerteza
do acontecimento constitui marca inafastavel, ou seja, trata-se de possi-
bilidade de ocorréncia de determinado evento e que afete, por sua vez, as
contas publicas. Os chamados “passivos contingentes” descritos na norma
do § 3° do art. 4° da LRF se referem a obrigacoes causadas por evento
incerto, passivel ou nao de ocorrer, sobre o qual o Governo nao possui
controle. A probabilidade de ocorréncia e sua magnitude dependem de
condicoes exdgenas, cuja ocorréncia é dificil de prever?.

3 FELJO, Paulo Henrique; MEDEIROS, Marcio; ALBUQUERQUE, Claudiano. Gestdo de finangas
publicas: gestdo orcamentdaria. 4. ed. Brasilia: Gestao Publica, 2022. v. 1. p. 123.
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Enfim, ndo basta a possibilidade de ocorréncia do evento para ca-
raterizacdo do risco fiscal; € preciso, da mesma forma, que tal evento im-
pacte, de maneira consideravel, as contas publicas.

Nesse sentido, tendo a incerteza da ocorréncia como fator defini-
dor do risco fiscal, é importante salientar que riscos repetitivos e conhe-
cidos, como catastrofes naturais sazonais, devem ser mitigados pelas suas
respectivas previsoes no planejamento orcamentario das Administragoes
Publicas, ndo se caracterizando, portanto, como risco fiscal nos moldes da
LRF.

Da mesma forma, o pagamento de precatorios judiciais ndo confi-
gura risco fiscal, muito embora alguns entes federados tenham a tendén-
cia de inseri-los em seus anexos de riscos fiscais. Precatérios sao despesas
que decorrem de obrigacoes certas, devendo ser absorvidas pelos orca-
mentos dos respectivos entes publicos devedores*.

Por integrar a estrutura das leis de diretrizes orcamentarias, os
anexos de riscos fiscais sdao importantes instrumentos de planejamento,
essenciais a gestdo fiscal responsavel, na medida em que compete aos
o0rgaos publicos responsaveis pelo planejamento or¢camentario tracgar ce-
narios de médio e longo prazo para as financas publicas, o que inclui a
identificacao de potenciais riscos contingentes, e leva a concepcao de di-
retrizes para a politica fiscal que terdo o papel de orientar a elaboracao
das acOes governamentais e programacoes orcamentarias.

Tendo sua elaboracdo orientada pelo Manual de Demonstrativos
Fiscais (MDF), publicado pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN), o
Anexo de Riscos Fiscais agrupa tais riscos em duas categorias especificas:
0S riscos gerais ou macroecondmicos e os riscos especificos, critério que
foi adotado pela Lei de Diretrizes Orcamentarias de 2024 — LDO 2024,
conforme se extrai de seu Anexo V.

No tocante a primeira categoria, 0s riscos macroeconomicos se
relacionam as mudancas ciclicas ou estruturais na economia. Segundo o
Anexo V da LDO 2024, “os riscos gerais estdo relacionados a vulnera-
bilidade fiscal decorrente de desvios de previsao das variaveis econdmi-
cas. Nesse sentido, a analise dos riscos gerais busca avaliar os efeitos nas

4  BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Manwual de Demonstrativos Fiscais — MDF'. 14. ed.,
11 de julho de 2023, p. 58 (vélido para o exercicio de 2024). A versdo atualizada pode ser obti-
da no link: https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/cosis/manuais/mdf.
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contas publicas resultantes de variacdoes nos parametros econémicos uti-
lizados para a producao das previsoes fiscais”. Como exemplo de variaveis
economicas tomadas na hipotese, cite-se as variagdes do PIB, taxas de
juros, taxa de cambio, indices de inflacdo, precos de commodities, indi-
cadores do mercado de trabalho, dentre outros.

Na orbita dos riscos gerados a partir da variabilidade dos parame-
tros macroecondmicos, cumpre destacar a possibilidade de as receitas
previstas nao se confirmarem. Explica Feijé que “[...] constituem riscos
orcamentarios os desvios entre as projecoes das variaveis utilizadas para
a elaboracdo do orcamento e os valores efetivamente verificados durante
a execucao orcamentaria, assim como os coeficientes que relacionam o0s
parametros aos valores estimados™.

Fatores como a variacdo no nivel da atividade econémica, medida
pela taxa de crescimento real do PIB, bem como da taxa de inflacdo e da
taxa de juros, podem frustrar a arrecadacao, assim como o planejamento
deficiente que superdimensiona a receita estimada na lei or¢camentaria
anual.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) procedeu a analise das prin-
cipais metas constantes dos projetos de lei de diretrizes orcamentarias
e lei orcamentaria anual, ambos da Unido, para o exercicio de 2024°. No
que tange a estimativa da receita primaria liquida da Unido, verificou o
TCU que, “no Projeto de Lei Orcamentaria Anual da Unido para o exerci-
cio financeiro de 2024, a estimativa da Receita Primaria Federal Liquida
em 19,2% do PIB é muito acima do que foi observado nos anos recentes,
indicando estar superestimada, o que acarreta a possibilidade de se ter
déficit primario de até R$ 55,3 bilhoes e de descumprimento da meta de
resultado fiscal proposta no Projeto de LDO para 2024”. “Matemagica de
Haddad comeca a ser desmascarada”, alerta O Antagonista, referindo-se
ao referido relatério’. Uma evidéncia extremamente prejudicial a credi-
bilidade das leis or¢camentarias, que ja partem de dados com suspeita de

5 FELJO, Paulo Henrique; MEDEIROS, Mércio; ALBUQUERQUE, Claudiano. Gestdo de finangas
publicas, cit., p. 124.

6 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido — Processo TCU 033.438/2024, Plenario, Relator Min.
Jhonatan de Jesus (https:/portal.tcu.gov.br/data/files/9A/B5/91/11/E391D810943E72C8E 18818
A8/033.438-2023-4-JPJ%20-%20ACOM_PLOA2024.pdf. Acesso em: 19 jan. 2024).

7 “Matemagica de Haddad comeca a ser desmascarada (O Antagonista, 18.1.2024 — https://
oantagonista.com.br/analise/matemagica-de-haddad-comeca-a-ser-desmascarada/).
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serem irreais, o que s6 aumenta a inseguranca juridica em normas que ja
sofrem com a dificuldade de lidarem com previsoes e estimativas.

Ainda em relag¢ao aos riscos macroeconomicos previstos no Anexo
V da LDO 2024, destaque-se a analise da sensibilidade da divida publica,
que mensura o potencial aumento nos valores de pagamento ou de esto-
que da divida ao longo do ano, e o risco de refinanciamento, que repre-
senta a possibilidade de o Tesouro Nacional ter de suportar o aumento de
custo para se financiar no curto prazo ou, no limite, ndo conseguir captar
recursos suficientes para honrar seus vencimentos.

No tocante aos riscos fiscais especificos, é importante evidenciar
o aumento dos valores efetivamente pagos referentes a execucdo de
demandas judiciais em face da Unido, que continuam sua trajetoéria de
elevacdo, em numeros absolutos, nao obstante as demandas de natu-
reza tributdaria terem sua participacao reduzida no total das demandas
judiciais.

Ainda a titulo de riscos especificos, o0 Anexo de Riscos Fiscais apon-
ta um crescimento do saldo devedor das operacoes de crédito garanti-
das pela Unido aos entes subnacionais, para fundos e programas. Com o
agravamento da situacao fiscal de tais entes, no periodo de 2016 a 2022,
a Uniao foi instada a honrar garantias em operacoes de crédito a eles con-
cedidas, acarretando a chamada “socializa¢ao de prejuizos” muitas vezes
imposta ao Tesouro Nacional por parte dos Estados federados.

Por fim, a exposicdo ao risco de crédito relativo aos contratos
inadimplentes do FIES, bem como riscos fiscais ambientais associados as
mudancas climaticas, e ainda riscos decorrentes da elevacdo da pressao
por expansao nos servicos de saude acarretada por mudancas demogra-
ficas no médio prazo, estao entre os passivos contingentes elencados no
Anexo V da LDO 2024.

O monitoramento dos riscos fiscais se da ao longo da execucéo fi-
nanceira do orcamento, observadas as disposi¢des do art. 9° da Lei de
Responsabilidade Fiscal, que disciplina o processo de revisdes bimestrais
da receita e despesa e as limitagdes de empenho, quando necessarias, em
funcao do cumprimento das metas de resultado primario ou nominal esta-
belecidas no Anexo de Metas Fiscais.

O Anexo de Riscos Fiscais, quando bem elaborado, trazendo
0S Imecanismos necessarios a serem implementados caso 0s riscos se
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concretizem, bem como seu constante monitoramento e execucdo de
condutas de mitigacao, constitui eficiente instrumento de concretizacao
da politica fiscal governamental, na medida em que atua preventivamente
quanto a sua materializacao e consequente impacto nas financas publicas,
buscando-se a manutencao do equilibrio fiscal mediante acoes planejadas
e transparentes, nos termos das diretrizes consolidadas no art. 1° da Lei
de Responsabilidade Fiscal.

“O futuro € incerto e o fim esta sempre perto!” (Jim Morrison, al-
bum Roadhouse Blues, 1970) — vamos estar preparados para ele!
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A QUEM PERTENCE O ORCAMENTO?

Coluna Fiscal — JOTA —29.2.2024

https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/a-quem-pertence-o-orcamento

O jornal o Estado de S. Paulo, em recente reportagem (“A quem
‘pertence’ o orcamento? Entenda o que diz a lei sobre a polémica entre
Lira e o governo Lula™) e editorial (“A quem pertence o orcamento™),
traz ao debate uma das mais antigas e relevantes questoes em matéria or-
camentaria, que volta a pautar a midia em funcio das disputas envolvendo
o Poder Executivo Federal e o Congresso Nacional.

De inicio, € sempre bom e nao canso de repetir que “A lei orcamen-
taria é a lei materialmente mais importante do ordenamento juridico logo
abaixo da Constituicao”, nas bem lancadas palavras do Ministro Carlos Ayres
Britto (STF, ADI 4048, 2008). Ha razoes de sobra para isso. O orcamento
define os recursos que serao arrecadados de toda a sociedade e como serdo
aplicados. Ou seja, em outras palavras, praticamente define, na realidade e
objetivamente, o tamanho e funcao do Estado. Uma lei anual de todos os

1 “A quem ‘pertence’ o orcamento? Entenda o que diz a lei sobre a polémica entre Lira e o gover-
no Lula” (Estaddo, 7.2.2024 — https://www.estadao.com.br/politica/quem-pertence-orcamen-
to-entenda-o-que-diz-lei-sobre-polemica-lira-governo-lula-congresso-especialistas-nprp/).

2 “A quem pertence o orcamento” (Estaddo, Opinido, 7.2.2024 — https://www.estadao.com.br/
opiniao/a-quem-pertence-o-orcamento/).


https://www.estadao.com.br/politica/quem-pertence-orcamento-entenda-o-que-diz-lei-sobre-polemica-lira-governo-lula-congresso-especialistas-nprp/
https://www.estadao.com.br/politica/quem-pertence-orcamento-entenda-o-que-diz-lei-sobre-polemica-lira-governo-lula-congresso-especialistas-nprp/
https://www.estadao.com.br/opiniao/a-quem-pertence-o-orcamento/
https://www.estadao.com.br/opiniao/a-quem-pertence-o-orcamento/

A LUTA PELO DIREITO FINANCEIRO

entes da federacao, como € o caso do Brasil, e que viabiliza o desejo de toda
a sociedade, sendo essa a esséncia da lei orcamentaria.

O orcamento, portanto, € de todos, cabendo a lei orcamentaria, a
cada ano, concretizar a definicdo dos anseios e desejos da sociedade, ma-
terializando em acoes concretas o atendimento das necessidades publi-
cas. Isso exige que a lei orcamentaria tenha procedimentos de elaboracao,
execucao e fiscalizacao, compondo um ciclo orcamentario que tem de ser
guiado pelo principio democratico, e da forma mais fiel possivel, a fim de
que reflita, respeite e atenda a vontade popular.

Evidentemente isto ndo é simples, em especial nos paises com-
plexos, como é o caso do Brasil, com suas dimensoes continentais e di-
versidades geograficas, culturais, climaticas, e tantas outras. E com uma
administracao organizada na forma de uma Federacdo, com entes locais,
regionais e central, associadas a uma forte atuacdo do Estado, que por
meio de suas politicas publicas atendem a amplos espectros das necessi-
dades da populacao em suas mais diversas areas.

O ciclo orcamentario brasileiro, cujos principios e delineamentos
estdo previstos na Constituicdo da Republica e espelhados nas Constitui-
coes estaduais e leis organicas municipais, € construido de forma alinha-
da ao principio democratico, a partir das diretrizes estabelecidas pelos
arts. 1° a 3° da Constituicdo, observando-se a soberania da vontade popu-
lar, o federalismo e a separacao de poderes.

O poder sobre as financas publicas, que se materializa nas leis or-
camentarias e respectivos processos de elaboracio, execucao e fiscaliza-
¢ao, € grande o bastante para que, qualquer que seja a falha, provocar o
desequilibrio na balanca da distribuicdo dos poderes e fazé-la pender para
algum lado.

Por essas razoes é que vemos a cuidadosa partilha de poderes e
atribuicdes no ciclo orcamentario. Comeca com a iniciativa privativa e
vinculada de elaborar os projetos de leis orcamentarias (Constituicao,
art. 165), que serdo submetidos a apreciacao, deliberacdo e aprovacdo
pelo Poder Legislativo (Constituicdo, art. 166). Aprovadas as leis orca-
mentdrias, a execucgao tera como principal responsavel por comandar o
processo o Poder Executivo, a quem cabera dar o mais fiel cumprimento
ao texto aprovado. O que, como se pode intuir e é fato inconteste, ndo é
simples, dadas as alteracoes nas circunstancias faticas a que se sujeita a lei
orcamentaria, em que as receitas sao baseadas em estimativas, exigindo
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uma especial atencdo aos mecanismos de flexibilidade or¢camentéaria, a fim
de evitar que seu uso indiscriminado venha desviar seu curso e afasta-la
do seu proposito de refletir os desejos que a sociedade aprovou, autorizou
e determinou sejam atendidos. Tudo isso sob fiscalizacdo do Poder Legis-
lativo, com o auxilio técnico dos tribunais de contas.

Um processo que, como se pode observar, é partilhado entre os
Poderes Executivo e Legislativo, compostos por representantes eleitos
periodicamente pela populacado, a quem cabe levar ao or¢camento e nele
fazer expressa a vontade da sociedade em relacdo a aplicagao dos recur-
sos arrecadados pelo Estado. Explicita-se, assim, o respeito ao principio
democratico, entregando todo o ciclo orcamentario para aqueles que sao
os legitimos representantes da sociedade.

O detalhamento das fases e etapas em que se desdobra o ciclo or-
camentario expoe situacdes em que essa partilha de poder encontra difi-
culdades a serem superadas. Isto tem ensejado uma constante alteracao
desse processo, em busca de aperfeicoamentos para fazer dele um instru-
mento de veiculacdo e concretizacao da vontade popular.

Ha dois momentos importantes no ciclo orcamentario, cujas re-
gras tém sido objeto de discussoes e modificacoes legislativas recentes,
ocupando o centro das discussoes ensejadoras dos debates que a midia
reflete, e expoe o conflito entre os poderes na disputa pelo controle dos
recursos publicos.

O primeiro deles ocorre no que pode ser chamado de “fase legis-
lativa” de elaboracdo da lei orcamentaria. O Poder Executivo, que tem a
atribuicao e o dever de elaborar o projeto de lei orcamentaria, uma vez
concluido, encaminha-o para o Poder Legislativo, que recebera referido
projeto, apresentara suas emendas, decidira sobre a forma final e subme-
tera a aprovacao, transformando-o, apos a sancao, em lei.

No ambito federal, a regulamentacdo das emendas ao projeto de
lei orcamentaria durante a fase legislativa foi objeto de muitas e suces-
sivas alteracoes recentes, e que foram elevadas ao nivel constitucional,
uma vez que muitas das regras que deveriam estar no regimento interno
do Congresso foram inseridas no texto da Constituicao, especialmente
no art. 166, que ja normatizava o tema, regulamentada pela Resolucdo
n. 1/2006 do Congresso Nacional e suas alteracoes.

Em sintese, o que se observou foi o crescimento da participa-
c¢ao do Poder Legislativo no processo de elabora¢ao or¢amentaria, com
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consequente aumento do poder dos parlamentares sobre o controle dos
recursos publicos, sobre o que ja escrevi nesta Coluna Fiscal®. Um pro-
cesso que inclusive gerou muita repercussao na midia, em funcao do que
ficou conhecido como “orcamento secreto”, tendo em vista a opacidade
na autoria de parte das emendas que eram apresentadas pelo relator
do orcamento, tema que ja abordei em textos neste mesmo espaco’.
Criou-se um verdadeiro periodo de dominancia orcamentdria do Poder
Legislativo, com um forte crescimento da sua participacdo em matéria
orcamentaria.

A evolucao dessas alteracoes e a disputa pelo poder no or¢camento
por meio das emendas esta descrita com detalhes e precisao na recém-
-lancada obra de Rodrigo Oliveira de Faria sobre o tema, que esgota o
assunto®.

Os ultimos anos foram marcados por essa intensa disputa de poder
em matéria orcamentaria, que se materializou com a publicacao da Emen-
da Constitucional n. 86, de 2015, conhecida como “emenda do orcamento
impositivo”, seguindo-se varias outras que continuaram a modificar o sis-
tema de participacdo do Poder Legislativo no or¢camento publico.

Essas alteragdes aumentaram a importancia da participacao do Po-
der Legislativo, ao tornar “impositivas” — portanto, de cumprimento obri-
gatério — as inser¢des no orcamento por meio das emendas parlamentares
anteriormente referidas. O aumento do poder e da participacao do Poder
Legislativo na fase de elaboracdo orcamentaria foi reforcado na fase de
execucao orcamentdria, com a garantia que veio por meio da implemen-
tacdo do chamado “orcamento impositivo”, na forma desse novo regime
juridico das emendas parlamentares. Ja abordei o tema por diversas vezes

3 “Emendas parlamentares e eterna disputa pelo orcamento exigem aperfeicoamentos” (JOTA,
28.4.2022 — https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/emendas-parlamen-
tares-e-eterna-disputa-pelo-orcamento-exigem-aperfeicoamentos-28042022).

4 Dentre outros textos destaco: “O ‘or¢gamento secreto”, @n CONTI, José Mauricio. A luta pelo
Direito Financeiro. Sao Paulo: Blucher, 2022. p. 143-148. Disponivel em: https:/www.blu-
cher.com.br/a-luta-pelo-direito-financeiro.

5 FARIA, Rodrigo Oliveira de. Emendas parlamentares e processo orcamentdrio no presiden-
cialismo de coalizdo. Sao Paulo: Blucher, 2023. Disponivel em: https://www.blucher.com.br/emen-
das-parlamentares-e-processo-orcamentario-no-presidencialismo-de-coalizao-9786555501797.
E também em CONTI, José Mauricio; MOUTINHO, Donato V. NASCIMENTO Leandro M (coord.).
Orcamento publico no Brasil. Belo Horizonte: D’Placido, 2023. p. 187-201. Disponivel em:
https://acrobat.adobe.com/id/urn:aaid:sc:US:2d340879-fdbf-4fab-9967-2aec42eb0abb.

)
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ao longo desse periodo®, mas o assunto é tratado de forma completa e de-
finitiva no recente lancamento de Francisco Gilney sobre o tema’.

E certo que o orcamento, em tese, deve ter a mais plena e ampla
participacdo do Poder Legislativo em sua fase de elaboracao, e as garan-
tias de que seja executado com a maior fidelidade possivel. A pratica da
gestao publica e suas necessidades, no entanto, inviabilizam essa ampli-
tude, exigindo regras que delimitem essa participacdo conjunta, levando
a uma disputa de poder que tem se refletido nas disputas politicas ora
presenciadas e tornadas publicas. E natural do jogo democratico, ja que
o equilibrio na balanca das forcas politicas é sempre dinamico. O impor-
tante € que sejam respeitadas as normas e procedimentos vigentes, com
transparéncia e o objetivo comum de aperfeicoamento do sistema. E cui-
dar para que essa disputa nao se transforme em uma guerra que tenha o
povo como vitima, como por vezes se noticia (“Como a guerra do or¢a-
mento afeta as politicas publicas™)?.

Ap6s todo o exposto, fica simples responder a questao que da o
titulo a essa coluna: o orcamento pertence a sociedade. E de todos. Per-
tence a cada um de noés. Os poderes da Republica ndo sdo donos do or-
camento, sdo apenas representantes dos donos. Recebem um mandato
para agir em nome e no interesse de seus representados. Dificil ndo € nem
nunca foi saber essa resposta. Dificil sempre foi, e continua sendo, torna-
-la real e efetiva.

6 Entre outros, destaco “Orcamento impositivo é avanco para a administracdo” e “Aprova-
¢do do ‘orcamento impositivo’ é insuficiente para dar credibilidade a Lei Orcamentaria”, in
CONTI, José Mauricio. Levando o Direito Financeiro a sério: a luta continua. 3. ed. Sao
Paulo: Blucher Open Access, 2019. p. 231-240. Disponivel em: https://www.blucher.com.br/
levando-o-direito-financeiro-a-serio_9788580394023.

7 BEZERRA, Francisco Gilney Bezerra C. Or¢amento impositivo no Brasil: da ficcdo a rea-
lidade. Sdo Paulo: Blucher, 2024. Disponivel em: https://openaccess.blucher.com.br/article-
list/9786555503609-627/list#undefined.

8 “Como a guerra do orcamento afeta as politicas publicas” (Metropoles, Blog do Noblat,
13.2.2024 — https://www.metropoles.com/blog-do-noblat/como-a-guerra-do-orcamento-afeta-
as-politicas-publicas).
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ORCAMENTO SECRETO 3.0
A saga continua!

Coluna Fiscal - JOTA — 27.6.2024

https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/orcamento-secreto-3-0-a-saga-continua

No ultimo dia 17 de junho o Direito Financeiro — e também o consti-
tucional — foi surpreendido com (mais uma) inusitada decisdo: a designa-
¢ao de uma “audiéncia constitucional de conciliacao” (ou seria uma “audi-
éncia de conciliacdo constitucional”?) para tentar um acordo em relacdo
ao persistente “orcamento secreto”, que, apesar de ja ter sido objeto de
decisdo do Supremo Tribunal Federal, parece que continua tdo ou mais
ativo do que antes...

O polémico “orcamento secreto”, que ocupa o noticidrio desde
meados do ano de 2021, surgiu a partir de dentuncia de falta de trans-
paréncia na autoria de emendas parlamentares que indicavam recursos
orcamentarios para destinacoes especificas. O orcamento, como lei que
€, passa pelo crivo do Parlamento, que, por meio de emendas parlamen-
tares, participa do projeto de elaboracado da lei orcamentaria. No ambito
federal, o procedimento de emenda ao orcamento foi bastante regu-
lamentado, principalmente apés a Emenda Constitucional n. 85/2016,
que instituiu o “orcamento impositivo”, dando maior poder aos parla-
mentares na destinacdo dos recursos publicos, com a obrigatoriedade
da execucao dos valores inseridos na lei orcamentaria por meio das
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emendas!. Com as emendas individuais, propostas pelos parlamen-
tares, de bancada, de autoria coletiva, de comissdo, propostas pelas
comissoes tematicas, e de relator, propostas pelo Relator-geral da Lei
orcamentaria, amplas sao as possibilidades de participar do processo
orcamentario. Por meio do desvirtuamento das funcoes das emendas de
relator (sob a rubrica RP 9), os parlamentares, nos casos em que nao
tinham interesse em assumir a autoria da emenda, passaram a propo-las
sob o “guarda-chuva” das emendas de relator, dificultando ou mesmo
impedindo que se tornasse publico quem era o autor de fato da emen-
da?. Com isso, obscureciam-se interesses envolvidos na propositura da
emenda, que muitas vezes poderiam acobertar desvios de recursos e
contrapartidas ilegais por ocasiao da destinacdo dos recursos e execu-
cao da despesa a ela relacionada’.

A exposic¢ao mididtica de um verdadeiro escandalo que se formou
sobre o tema promoveu uma forte pressiao para o fim da pratica pouco
transparente e nao republicana, inclusive por meio da propositura de
acoes judiciais (ADPF 850, 851, 854 e 1014), o que resultou na decisao
que a proibiu expressamente. Em dezembro de 2022, o Supremo Tribunal
Federal, no julgamento das ADPFs impetradas contra a pratica do “or-
camento secreto”, asseverou que “E vedada a utilizacdo das emendas do
relator-geral do orcamento com a finalidade de criar novas despesas ou de
ampliar as programacoes previstas no projeto de lei orcamentaria anual,
uma vez que elas se destinam, exclusivamente, a corrigir erros e omissoes
(CF/1988, art. 166, § 3° III, alinea a)”.

1 Sobre esses temas, duas recentes obras sio referéncia e de leitura imprescindivel para conhe-
cé-los — ambas de acesso livre e gratuito: FARIA, Rodrigo Oliveira de. Emendas parlamen-
tares e processo orgamentdrio no presidencialismo de coalizdo (Série Direito Financeiro,
coord. José Mauricio Conti). Sdo Paulo: Blucher, 2023 — https://www.blucher.com.br/emendas-
parlamentares-e-processo-orcamentario-no-presidencialismo-de-coalizao-9786555501797;
FERREIRA, Francisco Gilney B. C. Or¢amento tmpositivo no Brasil: da ficcido a realidade
(Série Direito Financeiro, coord. José Mauricio Conti). Sao Paulo: Blucher, 2024 — https://www.
blucher.com.br/orcamento-impositivo-no-brasil-da-ficcao-a-realidade-9786555503609.

2 Vide, com maior detalhamento, o artigo “O ‘orcamento secreto”, em CONTI, José Mauricio.
A luta pelo Direito Financeiro. 2. ed. Sao Paulo: Blucher, 2024. p. 181-186 (https:/www.
blucher.com.br/a-luta-pelo-direito-financeiro-9786555503326).

3 Vide meus textos “As emendas parlamentares, o ‘orgamento secreto’, a cooptacio e a corrup-
¢do na politica”, publicado no Estaddo, Blog do Fausto Macedo, em 23.8.2021, e “O ‘or¢amen-
to secreto’ e a corrupcio”, publicado no Estaddo, Blog do Fausto Macedo, em 21.11.2022.
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No entanto, parece nao ter surtido muito efeito, pois ndo demorou
muito para criarem alternativas e manterem a esséncia da pratica por ou-
tras vias. Por meio de negociacoes politicas, valores eram repassados por
meio de recursos sob controle de Ministérios, direcionados por Portarias
dos respectivos 6rgaos, e viabilizados por emendas sob a rubrica “RP 27,
continuando a deixar ocultos os verdadeiros autores e interessados no
direcionamento dos recursos. Surgiu assim o “orcamento secreto 2.0”,
contornando as restricdes que surgiram para as praticas que inicialmente
eram adotadas®.

Muitas das emendas, cuja autoria era anteriormente “assumida”
pelo Relator-Geral do orcamento, passaram a ser alocadas como emendas
de comissdo, o que também deixa oculto o real interessado nela, manten-
do a falta de transparéncia que deu origem ao “orcamento secreto” em sua
forma inicialmente concebida, e tornando sem efeito a proibicao contida
na decisdo do STF.

O uso indiscriminado das “emendas pix”, denominacdo dada
as transferéncias especiais instituidas pela Emenda Constitucional
n. 105/2019, que permitem o repasse de recursos diretamente ao ente
federado beneficiado, independentemente de celebracdo de convénios,
viabilizadas por emendas individuais impositivas, também colabora para
o déficit de transparéncia na aplicacao dos recursos publicos. Constatam-
-se dificuldades em identificar a destinacao dos recursos, bem como a
fiscalizacao.

Valores expressivos, na casa das dezenas de bilhdes de reais, con-
tinuaram a ser transferidos para Estados e Municipios por meio de emen-
das parlamentares ao orcamento, sem que seja possivel ter ampla e to-
tal transparéncia no uso dos recursos e dos interessados envolvidos na
operacdo, nao obstante toda a divulgacdo, polémica, indicios de desvios
de recursos e até mesmo decisdes judiciais sobre o tema’. O jornalista

4 Jame referi ao tema no texto “Orcamento secreto 2.0’: os repasses sem transparéncia e a farra
fiscal que nédo quer parar, publicado no Estaddo, Blog do Fausto Macedo, em 28.4.2023 (https:
/Iwww.estadao.com.br/politica/blog-do-fausto-macedo/orcamento-secreto-2-0-os-repasses-
-sem-transparencia-e-a-farra-fiscal-que-nao-quer-parar/; o artigo encontra-se reproduzido neste
livro, p. 299-301) (vide nota de rodapé 2).

5 “Em ano eleitoral, governo Lula mantém uso do orcamento secreto apesar de proibido pelo
STF” (Estaddo, 14.5.2024 — https://www.estadao.com.br/politica/em-ano-eleitoral-governo-
lula-mantem-uso-do-orcamento-secreto-apesar-de-proibido-pelo-stf/).
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Daniel Weterman bem define: “a roupagem do mecanismo mudou, mas
a esséncia permanece a mesma coisa”, acrescentando que “do ponto de
vista da transparéncia, o orcamento secreto do governo Lula ficou ainda
mais nebuloso e pior™.

Os fatos chegaram ao conhecimento do STF no ambito da ADPF
854, que reconhece a falta de transparéncia na aplicacdo dos recursos
oriundos das emendas de relator — RP 9 e o prejuizo que causam a gestao
das financas publicas: “Também o destino final dos recursos alocados sob
a rubrica RP 9 (emendas do relator) acha-se recoberto por um manto
de névoas. Cuida-se de categoria orcamentaria para a qual se destinam
elevadas quantias (mais de R$ 53 bilhoes entre 2020 e 2022) vinculadas a
finalidades genéricas, vagas e ambiguas, opondo-se frontalmente a qual-
quer tentativa de conformacao do processo orcamentario as diretrizes
constitucionais do planejamento, da transparéncia e da responsabilidade
fiscal”.

Nova tentativa de acabar com a pratica vem agora com a recente
decisdo de realizar audiéncia de conciliacdo, designada para o préximo dia
1°.8.2024, abrindo mais uma possibilidade de fazer com que o or¢camento
publico esteja de acordo com as normas e principios constitucionais.

Que o Direito Financeiro nao € levado a sério, em face do frequente
e reiterado descumprimento das normas aplicaveis, nao € novidade. Que
as decisdes em matéria de Direito Financeiro ndo sdo cumpridas, essa nao
€ a primeira vez. Mas chamar as principais autoridades da Republica para
sentarem-se a mesma mesa e chegarem a uma composi¢cao que tem por
objetivo fazer valer as normas e decisdes € uma inovac¢ao que s6 mesmo o
Direito Financeiro € capaz de trazer para o mundo juridico. Aguardemos
o resultado, esperando boas noticias!

6 “Qual é a diferenca entre o orcamento secreto de Bolsonaro e o or¢gamento secreto de Lula?
Entenda” (Estaddo, 25.8.2023 — https://www.estadao.com.br/politica/qual-e-a-diferenca-en-
tre-o-orcamento-secreto-do-bolsonaro-e-o-orcamento-secreto-do-lula-entenda/).
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CORRAM QUE O ORCAMENTO VEM Al

Truques e técnicas para deixar o dinheiro
publico longe da fiscalizacao

Coluna Fiscal — JOTA — 26.9.2024

https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/corram-que-o-orcamento-vem-ai

O orcamento publico, como ja repeti inimeras vezes, € a lei mais
importante depois da Constituicdo. E nele que se materializam as esco-
lhas da sociedade sobre o que vai ser feito com o dinheiro que todos en-
tregam ao Estado para atender as necessidades publicas.

O Estado se estruturou para cuidar bem do or¢amento, instituindo
um sistema amplo e rigoroso de fiscalizacao das contas publicas, a fim de
evitar o mau uso dos recursos. Esse processo tornou a gestao da despesa
publica algo complexo, burocratico e intensamente fiscalizado, resultando
naturalmente em dificuldades para que essas despesas sejam executadas.

“Escapar” do regime juridico que regula os gastos ptublicos é um im-
pulso que acomete muitos gestores publicos, até mesmo os mais bem-inten-
cionados, que buscam atingir os resultados esperados sem passar por todas
as etapas exigidas pela legislacdo, que nem sempre sao simples ou rapidas.

Por essa razao, nao € de hoje que as tentativas de fugir do regime
juridico or¢camentario estao sempre rondando e criando tentacoes sobre
o orcamento publico. Ficar fora do or¢camento liberta o administrador de
“amarras” legais, afastando-o dos temidos 6rgaos envolvidos na fiscalizacao
das contas publicas, deixando o gestor mais a vontade para gerenciar os
recursos.
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No entanto, a sociedade precisa permanecer vigilante e garantir
o cumprimento das normas, pois nem sempre o gestor age de boa-fé ao
ficar a margem do regime juridico orcamentario. O mesmo desejo de es-
capar da fiscalizacao também ¢é alimentado, de forma ainda mais intensa,
por aqueles que pretendem se apropriar ilicitamente de recursos publi-
cos, sem sofrer as consequéncias impostas pelo sistema de fiscaliza¢ao
financeira.

Por isso, desde tempos imemoriais, 0s sistemas orcamentarios
criam mecanismos destinados a manter todos os recursos de origem pu-
blica dentro do orcamento e sob o regime juridico adequado. Um exem-
plo disso sao os principios da unidade e da universalidade orcamentaria,
consagrados ha tempos em nossa Constituicdo, precedendo inclusive a
Carta de 1988. De forma mais abrangente, o principio da “sinceridade
orcamentaria” — ainda que nao expresso diretamente em nossos textos
legais — também € reconhecido na doutrina do Direito Financeiro, refletin-
do a preocupacao com a clareza, precisao e transparéncia do orcamento.

Como ja tive oportunidade de mencionar!, os principios da univer-
salidade e unidade podem ser tratados em conjunto, pois esses tradicio-
nais principios sao duas faces de uma mesma moeda. Previstos na propria
Lei n. 4.320/64, em seus arts. 2°, 3°, 5° e 6°, e também no 165, § 5°, esses
principios preconizam que todas as receitas e despesas devem constar
de um tunico documento; o primeiro principio enfatiza a abrangéncia do
orcamento, e o segundo, a sua unicidade documental. A Lei n. 4.320/64,
logo em seu art. 2° caput, estabelece que a “Lei de Orcamento contera
a discriminacao da receita e despesas de forma a evidenciar a politica
econdmico-financeira e o programa de trabalho do governo, obedecidos
os principios de unidade, universalidade e anualidade”, especificando e
detalhando seu contetudo (§§ 1° e 2°); “compreendera todas as receitas,
inclusive as operacoes de crédito autorizadas por lei” (art. 3°), e “todas as
receitas e despesas constarao da Lei de Orcamento pelos seus totais, ve-
dadas quaisquer deducdes” (art. 6°). Nenhum orcamento podera cumprir
suas funcoes essenciais se estiver disperso em varios documentos sem
uniformidade.

1 CONTI, José Mauricio. Regime constitucional do orcamento publico e os principios or¢gamen-
tarios. Cadernos Juridicos da Escola Paulista da Magistratura, Sdo Paulo, ano 21, n. 54,
p. 65-78, abr./jun. 2020.
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Esses principios sdo essenciais para que a autoridade orcamenta-
ria tenha uma visdo completa das financas publicas e possa tomar de-
cisdes com base em informacoes claras e confidveis, evitando possiveis
equivocos.

No entanto, eventos recentes trazem a tona evidéncias de que a
pratica de tentar “esconder” valores do orcamento publico, especialmen-
te para tentar evitar “artificialmente” o aumento da divida publica, estao
voltando a aparecer.

Colunista da Folha de S.Paulo, o especialista em financas publi-
cas Marcos Mendes enumerou em texto recente? uma série de “manobras
contabeis” que comprometem a credibilidade das contas publicas. Entre
elas, destacam-se o pagamento do auxilio-gas fora do orcamento, deci-
soes do TCU que autorizam deducdes no resultado primario e a exclusao
de despesas com calamidades das regras fiscais — o que inclusive voltou a
ocorrer com a decisdo do Ministro Flavio Dino recentemente em relacdo a
gastos com combate a incéndios®. E varias outras.

Outro exemplo relevante € o uso de fundos de natureza privada
para operacionalizar politicas publicas, como o caso do “programa Pé-de-
-Meia”. O programa, que incentiva a permanéncia no ensino médio, utiliza
o Fundo de Custeio da Poupanca de Incentivo a Permanéncia e Conclusao
Escolar para Estudantes do Ensino Médio (Fipem), evitando o carater de
gasto primario e, consequentemente, os efeitos do contingenciamento de
despesas. Mas, quando a esperteza € demais, € arriscado se enrolar nela...
Ao que parece, os incentivos estao sendo pagos sem a devida autoriza-
¢ao em lei orcamentaria da Unido, o que, em se confirmando, contraria o
art. 15, caput e § 1°, da Lei n. 14.818/2024.

Por lei%, a execucdo do programa € de responsabilidade do Minis-
tério da Educacao, que verifica se os estudantes cumpriram os requisitos
legais (matricula, frequéncia escolar, aprovacao no ano letivo, participa-
¢do em exames de avaliacdo) e encaminha folha de pagamento ao agente

2 MENDES, Marcos. “Manobras contdbeis deterioram a credibilidade” (Folha de S.Paulo,
6.9.2024 — https://wwwl.folha.uol.com.br/colunas/marcos-mendes/2024/09/manobras-conta-
beis-deterioram-a-credibilidade.shtml).

3 “Dino autoriza gastos fora da meta fiscal para combater queimadas” (Veja, 15.9.2024 — https://
veja.abril.com.br/coluna/maquiavel/dino-autoriza-abertura-de-credito-extraordinario-para-
combater-queimadas).

4 Art. 3° § 1° da Lein. 14.818/2024.

329


https://veja.abril.com.br/coluna/maquiavel/dino-autoriza-abertura-de-credito-extraordinario-para-combater-queimadas
https://veja.abril.com.br/coluna/maquiavel/dino-autoriza-abertura-de-credito-extraordinario-para-combater-queimadas
https://veja.abril.com.br/coluna/maquiavel/dino-autoriza-abertura-de-credito-extraordinario-para-combater-queimadas

A LUTA PELO DIREITO FINANCEIRO

financeiro (Caixa Econdmica Federal) determinando o dep6sito dos valo-
res nas contas individuais de cada beneficiario.

Ocorre que tais incentivos financeiro-educacionais sdo pagos com re-
cursos aportados ao Fundo de Custeio da Poupanca de Incentivo a Perma-
néncia e Conclusiao Escolar para Estudantes do Ensino Médio (Fipem) via
integralizacao de cotas pela Unido, procedimento que retira do pagamento
desses beneficios o carater de gasto primario, possibilitando que a execug¢ao
do programa ocorra sem os incomodos do contingenciamento de despesas,
algo muito desejado pelo gestor publico, principalmente em ano eleitoral®.

A exclusao de recursos da peca orcamentdria, na tentativa de livra-
-las do regime juridico orcamentario, integra uma ampla gama de meios
utilizados como “contabilidade criativa”, fazendo com que a realidade seja
“maquiada” por meio das alteracoes dos dados e demonstrativos conta-
beis e fiscais, fragilizando o ja mencionado e importante “principio da sin-
ceridade orcamentaria”, que tem funcoes semelhantes aos principios da
unidade e da universalidade: dar clareza e transparéncia as informacoes e
fazer com que todos — gestores e a sociedade — tenham informacoes tuteis
e confiaveis sobre a origem e aplicacao dos recursos publicos.

A “contabilidade criativa” ficou bastante conhecida em meados da
década de 2010, e o avanco e abuso ocorridos acabaram levando ao impea-
chment da ex-presidente Dilma Rousseff®.

Ao que tudo indica, parece estar “voltando com forca”, como afir-
ma o economista Marcos Lisboa, em entrevista concedida ao Estado de
S. Paulo, publicada no tltimo dia 15.9.20247, citando como exemplo nao

5 Aspectos técnico-orcamentarios estdo muito bem explicitados nos estudos técnicos elabora-
dos pela Consultoria de Orcamento e Fiscalizacido Financeira da Camara dos Deputados (CO-
NOF), e vale a leitura (Estudo técnico 10/2023 — aspectos orcamentérios e fiscais da MP
1.198/2023 - institui poupanca de incentivo e conclusdo escolar para estudantes do ensino
médio. Brasilia: CONOF, dez. 2023; Estudo técnico 3/2024 — Complemento ao Estudo Técnico
10/2023 — aspectos orcamentérios e fiscais da Lei 14.818/2024. Brasilia: CONOF, maio 2024).

6 Entre outros textos no mesmo livro, vejam “Carnaval financeiro: contas ‘maquiadas’ nao
vao tornar nosso pais mais bonito” (CONTI, José Mauricio. Levando o direito financeiro a
sério. 3. ed. Sdo Paulo: Blucher, 2019, p. 387-390 — https://www.blucher.com.br/levando-o-
direito-financeiro-a-serio_9788580394023).

7 “Criatividade na contabilidade publica estd voltando com forca’, diz Marcos Lisboa” (Esta-
ddo, 15.9.2024 — https://www.estadao.com.br/economia/entrevista-marcos-lisboa-criatividade-
contabilidade-publica/#:~:text=A%20criatividade% 20na%20contabilidade%20
p%C3%BAblica,conta%20v% C3% Alrios%20tipos%20de%20despesas).
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contabilizar como receita primaria a apropriacdo, por parte do Tesouro
Nacional, de recursos esquecidos em bancos por correntistas, um ver-
dadeiro “truque fiscal”, que em nada colabora para a transparéncia dos
dados.

Fugir do orcamento, desviar-se ou correr dele nunca foi bom. Nem
para os gestores, muito menos para a sociedade. Com meia nos pés ou
dando pedaladas, serdo inevitavelmente alcancados. Melhor jogar dentro
das quatro linhas.
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O DIREITO FINANCEIRO E O PODER DO DINHEIRO
PUBLICO NAS ELEICOES

Coluna Fiscal — JOTA —28.11.2024
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/
o-direito-financeiro-e-o-poder-do-dinheiro-publico-nas-eleicoes

Com o fim das elei¢des, um fato que nao surpreende voltou a cha-
mar a atencao: o poder do dinheiro, em especial o dinheiro publico, no
resultado das campanhas eleitorais.

As motivacoes que levam os eleitores a escolherem seus candidatos
nas eleicoes sao inumeras e diversas. A influéncia desses multiplos fatores
na decisdo de voto varia de acordo com cada individuo, sendo moldada
por aspectos territoriais, culturais, geograficos e outros, que nao apenas
diferem entre si, mas também tém pesos distintos a cada nova eleicéao.

Mas é certo que a maior quantidade de recursos, publicos e privados,
investidos na campanha é um fator importante, e no mais das vezes decisi-
vo, 0 que tem motivado muitas alteracoes na legislacao eleitoral ao longo do
tempo com o objetivo de, se ndo eliminar — o que € claramente impossivel —,
ao menos atenuar muito a influéncia do poder econémico nas eleicoes. Com
especial destaque para a preocupacao com o uso de recursos publicos, que
pertencem a todos e devem ser prioritariamente destinados a objetivos fi-
nalisticos voltados a atender as necessidades publicas.

O ultimo pleito que se encerrou permite constatar que as medidas
nesse sentido ainda nio foram capazes de produzir bons resultados. ““Cen-
trao’ garante a hegemonia na cidades campeas de emendas parlamentares
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— candidatos a prefeito apoiados pelos congressistas que mais mandaram
emendas para suas cidades venceram em 25 de 28 das cidades analisadas
pelo Estaddo. Municipios estdao entre os que mais receberam emendas
por habitante”, é o titulo da reportagem de André Shalders!; “Partidos
com maiores fatias do orcamento secreto somam ganhos nas elei¢oes —
eles elegeram mais de 60% dos prefeitos. Apesar de o Centrao ser aliado
e ocupar importantes ministérios no governo, o avanco da turma inco-
modou”, é a reportagem de Marcela Matos na Veja?; “98% dos prefeitos
mais turbinados com emendas se reelegem”, noticia a Folha de S.Paulo®.
Os fatos, como a midia evidencia, ndo permitem deixar duvidas de que o
poder do dinheiro publico nas elei¢des € muito forte, e sem duvida esta
interferindo no resultado, privilegiando aqueles que conseguem instru-
mentaliza-lo para obter beneficios eleitorais.

Que o dinheiro € poder ja se sabe desde tempos imemoriais, e nao
falta quem ja tenha explicitado isso. Ha uma verdadeira colecdo de pensa-
mentos famosos a respeito: Dinheiro € poder, escreveu Andrew Jackson?;
“A parte mais sensivel do corpo humano é o bolso”, uma famosa frase
atribuida ao ex-Ministro da Fazenda Delfim Netto, falecido recentemente;
“Q@uando eu era jovem, pensava que o dinheiro era a coisa mais impor-
tante do mundo. Hoje, tenho certeza”, afirmou Oscar Wilde; “O dinheiro
compra até amor verdadeiro”, no humor ferino de Nelson Rodrigues. A
sabedoria popular € rica em provérbios, frases e pensamentos que com-
provam o poder do dinheiro.

Mas nao € o que a democracia espera. Os interesses da sociedade,
que devem ser satisfeitos pelo Estado, devem ser veiculados por aque-
les que sao eleitos para efetivamente representar os cidadaos, e nao por
quem consegue ocupar posicoes de poder por meio da injecao de recursos
que lhe permitam eleger-se sem essa legitimidade.

1 “Centrao’ garante a hegemonia nas cidades campeas de emendas parlamentares” (E'staddo,
7.10.2024 — https://www.estadao.com.br/politica/centrao-garante-a-hegemonia-nas-cidades-
campeas-de-emendas-parlamentares/).

2 “Partidos com maiores fatias do orcamento secreto somam ganhos nas eleicoes” (Veja,
12.10.2024 — https://veja.abril.com.br/politica/partidos-com-maiores-fatias-do-orcamento-se-
creto-somam-ganhos-nas-eleicoes/?utm_source=pushnew).

3 “98% dos prefeitos mais turbinados com emendas se reelegem” (Folha de S.Paulo, 8.101.2024
— https://wwwl.folha.uol.com.br/poder/2024/10/98-dos-prefeitos-mais-turbinados-com-emen-
das-se-reelegem.shtml, publicada em 8.10.2024).

4 Andrew Jackson, Pocket veto message (Dec. 4, 1833), Sen. J. 20, 30 (Dec. 5, 1833).
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No que tange ao uso de recursos publicos para essa finalidade, os
instrumentos que viabilizam essa distorcdo democratica podem ser en-
contrados e explicados no ambito do Direito Financeiro. Conhecé-los é o
primeiro passo na busca de alternativas que aperfeicoem o sistema e cor-
rijam as imperfeicoes que, como se vé, continuam presentes no cenario
eleitoral.

Um desses instrumentos esta ocupando espaco na midia nesse pe-
riodo eleitoral, como se pode notar nas noticias ha pouco referidas: é o
caso das emendas parlamentares. Objeto de acalorada discussiao ha anos
com os debates sobre 0 “orcamento impositivo”, intensificou-se ainda mais
apos a divulgacado do que ficou conhecido como “orcamento secreto™, as
emendas parlamentares ao processo de elaboracao do orcamento federal
foram objeto de demandas judiciais no STF%, emendas constitucionais que
a regulamentaram, e motivaram a mais recente lei complementar publica-
da, a L.C 210, do ultimo dia 25 de novembro.

Trata-se da principal forma pela qual os parlamentares colaboram
na elaboracao da lei orcamentaria, cujo uso caracteriza-se pela destinagao
de recursos a programas governamentais, que podem envolver politicas
publicas de diversas naturezas, como obras publicas, servicos de interesse
publico, transferéncias a entidades publicas, privadas, terceiro setor, en-
tes da federacdo ou qualquer outra legalmente permitida. Por meio delas
o parlamentar exerce boa parte de sua fun¢ao, alocando recursos para
onde se espera que atenda aos interesses de suas bases eleitorais.

A questdo é antiga’, ja que a participacdo dos parlamentares no
processo orcamentario € ndo somente necessaria como obrigatoria, sendo
uma exigéncia do Estado Democratico de Direito, em que a partilha de po-
der entre os Poderes Executivo e Legislativo em matéria de financas pu-
blicas é fundamental para manter higido o sistema de freios e contrapesos.

5 Sobre o qual ja escrevi em varias oportunidades, sendo a ultima na coluna publicada em
27.6.2024: “Orcamento secreto 3.0: a saga continua” (JOTA, 27.6.2024 — https://www.jota.
info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/orcamento-secreto-3-0-a-saga-continua; o artigo
encontra-se reproduzido neste livro, p. 327-330).

Como as ADPF 850, 851, 854, 1014 e ADI 7688, entre outras.

Em 2012 me referi ao tema no texto “Emendas ao orcamento e o desequilibrio de poderes”,
que integra o livro Levando o Diveito Financeiro a sério: a luta continua. 3. ed. Sdo Paulo:
Blucher, 2019. p. 219-222, com edi¢do eletronica gratuita (https://openaccess.blucher.com.br/
article-list/9788580393149-392/list/#undefined).
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Décadas atras, a participacdo dos parlamentares no processo or-
camentario era bastante informal (e ainda € em muitos entes da Federa-
¢do), envolvia negociacdes politicas e pouco regulamentadas. No ambi-
to federal, dada a alta complexidade, grande nimero de parlamentares
envolvidos e, principalmente, valores expressivos, surgiram as primeiras
regras a respeito do tema, em normas proprias do Congresso Nacional.
Institucionalizou-se a “cota” do orcamento destinada especificamente a
acolher as emendas, e a partir dai o detalhamento das regras e a destina-
¢ao dos recursos se intensificaram, passando inclusive a integrar o texto
da Constituicao.

Com o avanc¢o mais recente das discussdes sobre o mencionado
“orcamento impositivo”, surgiu a Emenda Constitucional n. 86, em 2015,
que foi seguida de outras®, fazendo com que as emendas parlamentares
assumissem um protagonismo inédito no processo orcamentario, aumen-
tando em muito o valor que a elas foi destinado, bem como o respectivo
enforcement, tornando-as poderosos instrumentos de distribuicdo de re-
cursos publicos.

Paralelamente a isso, também o sistema de transferéncias intergo-
vernamentais passou por alteracoes importantes, e os meios pelos quais
0s recursos publicos transitam entre os entes da federacao, e entre esses e
outras entidades, foram se aperfeicoando e surgindo novas possibilidades.

O sistema de transferéncias é fundamental nesse tema, uma vez
que, em regra, as emendas parlamentares tém como objeto as varias espé-
cies de transferéncias, e os parlamentares as indicam como meio de alocar
recursos as suas bases e setores de interesse.

As transferéncias voluntarias estao superficialmente regulamenta-
das em ambito nacional, com a referéncia feita pelo art. 25 da Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal (LC 101/2000), sendo varias as formas pelas quais
se operacionaliza. A elas, acrescentem-se as transferéncias especiais e
com finalidade definida, trazidas com a Emenda Constitucional n. 1057, e

8 Emendas ns. 86/2015, 100/2019, 102/2019, 105/2019 e 126/2022.

9 Ver a coluna “Emenda constitucional 105: presente de Natal ou uma aposta na liberdade com
responsabilidade?”, que integra o livro A luta pelo Diveito Financeiro. 2. ed. Sdo Paulo:
Blucher, 2024. p. 3-7, em versio eletronica gratuita (https://www.blucher.com.br/a-luta-pelo-
direito-financeiro-9786555503326), e também MASCARENHAS, Caio G. “Orcamento imposi-
tivo e as transferéncias do art. 166-A da Constituicao” (Revista Eletronica da Procuradoria
Geral do Estado do Rio de Janeiro — PGE-RJ, Rio de Janeiro, v. 6 n. 1, jan./abr. 2023).

336


https://www.blucher.com.br/a-luta-pelo-direito-financeiro-9786555503326
https://www.blucher.com.br/a-luta-pelo-direito-financeiro-9786555503326

José Mawricio Conti

temos uma ampla gama de instrumentos por meio dos quais 0s recursos
publicos sdo distribuidos, e as emendas parlamentares valendo-se deles
para transforméa-los em dividendos eleitorais.

Um sistema que, como se vé, esta sendo aperfeicoado, mas o ca-
minho a percorrer ainda € longo, ja que os resultados ndo tém se mostra-
do satisfatérios, e a democracia nao pode ter no dinheiro, especialmente
quando é publico, um instrumento que coloca os interesses da sociedade
em segundo plano.
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ORCAMENTO, IMPEACHMENT E PE-DE-MEIA
2025 inicia desafiador para o Direito Financeiro

Coluna Fiscal — JOTA - 6.2.2025
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/orcamento-
impeachment-e-pe-de-meia-2025-inicia-desafiador-para-o-direito-financeiro

O ano de 2025 ndo comeca bem para o Direito Financeiro — o que
nao chega a ser uma novidade. A LDO 2025 (Lei n. 15.080/2024), que
deveria ter sido aprovada até o dia 17 de julho do ano passado, s6 foi
publicada em 30 de dezembro, com seis meses de atraso. Além disso, a
lei orcamentaria, que deveria ter sido publicada até o final do ano, ainda
nao foi aprovada, fazendo com que o exercicio financeiro se inicie com a
execucao do orcamento de forma provisoria e parcial

E o Direito Financeiro novamente protagoniza um pedido de 2m-
peachment do Presidente da Republica por descumprimento de regras
orcamentarias!. A denincia por crime de responsabilidade, apresentada
por 118 deputados federais, fundamenta-se em atos que atentam contra
a lei orcamentaria e em ilegalidades financeiras no ambito do Programa
“Pé-de-Meia”, instituido pela Lei n. 14.818/2024.

Esse assunto ja vinha sendo amplamente divulgado e debatido, ten-
do sido abordado em texto publicado neste mesmo espaco em setembro de

1 “Por que o Pé-de-Meia pode virar a ‘pedalada’ de Lula e levar ao impeachment”. Gazeta do
Povo Revista, 118. ed., p. 36-50, fev. 2025.
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20242, e que se intensificou a partir da publicacdo do Acordao n. 61/2025
do TCU (Sessao de 22.01.2025), cujas conclusdes apontam de forma clara
irregularidades na execucdo do programa.

O retorno das normas de Direito Financeiro ao centro das atencoes,
especialmente em razao de uma denuncia apresentada por um numero
expressivo de deputados e embasada em andlise técnica do Tribunal de
Contas da Unido, merece uma analise mais detalhada. Afinal, um proces-
so desse tipo pode levar ao afastamento de um Presidente da Reptblica,
como ja ocorreu em 2016 com a ex-presidente Dilma Rousseff.

O Programa Pé-de-Meia é uma iniciativa do Governo Federal que
oferece incentivos financeiros a estudantes de baixa renda matriculados
no ensino médio publico, com o objetivo de reduzir a evasdo escolar e in-
centivar a conclusao dos estudos, beneficiando jovens de 14 a 24 anos no
ensino médio regular ou de 19 a 24 anos na Educacao de Jovens e Adul-
tos, e estudantes de escolas publicas inscritos no CadUnico. Prevé benefi-
cios como incentivo-matricula (R$ 200 no inicio do ano letivo), incentivo-
-frequéncia (R$ 200 por més, até R$ 1.800 por ano), incentivo-conclusio
(R$ 1.000 por ano concluido), incentivo-Enem (R$ 200 para quem fizer a
prova no 3°ano), visando com isso garantir a permanéncia dos estudantes
na escola, reduzindo a desigualdade educacional no Brasil. Um programa
com 6timos propositos, como se pode constatar, e muito elogiado como
instrumento de fomento ao desenvolvimento da educacao.

E qual a razdo e fundamento das criticas?

A questdao central esta na forma como a execucao financeira do
programa, foi estruturada. Sendo uma politica publica financiada com re-
cursos orcamentarios, o regime juridico aplicavel deve seguir estritamen-
te as normas de Direito Financeiro. No entanto, uma série de inconsistén-
cias vem sendo apontada.

As normas de Direito Financeiro sao bastante rigidas, pois regula-
mentam o uso dos recursos publicos, exigindo transparéncia e boa gestao.
Principios como o da universalidade, que determina a inclusao de todas
as receitas e despesas no orcamento; o da unidade, que impede a criacao
de “orcamentos paralelos”; e o da legalidade, que veda a execucao de

2 “Corram que o or¢camento vem ai” (Coluna Fiscal — JOTA, 26.9.2024 — https://www.jota.info/
opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/corram-que-o-orcamento-vem-ai; o artigo encontra-se
reproduzido neste livro, p. 331-335).
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despesas sem autorizacado legal, constituem a base do arcabouc¢o norma-
tivo de protecao dos recursos publicos, assegurando a higidez e transpa-
réncia nas contas publicas.

Basta ver a polémica das emendas parlamentares, que ha anos
ocupa a agenda nacional e se mantém na ordem do dia, causando atrito
entre os poderes, e envolve justamente a transparéncia e boa gestao de
uma pequena parte do orcamento publico, em que os parlamentares tém
protagonismo na definicao de seu destino. E quando se fala em pequena
parte, em se tratando de orcamento publico, especialmente federal, nao
estamos falando em numeros absolutos, mas relativos, uma vez que nesse
campo os valores sdo altamente expressivos — 0 que so justifica a aten¢ao
que se deve dar ao tema.

Tanto assim € que ha crimes de responsabilidade, que podem levar
ao mpeachment do Presidente da Republica — como de fato ja ocorreu nao
faz muito tempo — relacionados a irregularidades em matéria orcamentaria.
A “Lei do I'mpeachment” (Lei n. 1.079/50 e atualizacdes) tem todo um ca-
pitulo (Capitulo VI) para tipificar as condutas que caracterizam os “Crimes
contra a lei orcamentaria”, que, somados aos capitulos V (Dos crimes con-
tra a probidade na administracdo) e VII (Dos crimes contra a guarda e legal
emprego dos dinheiros ptblicos), oferecem um amplo e rigoroso arcabouco
normativo sancionador para lhe conferir forca e coesao.

Em matéria orcamentaria, nao basta ter boas intenc¢oes; € essencial
respeitar rigorosamente o ordenamento juridico, tnica forma de garantir
o respeito a democracia e a soberania popular na alocacao dos recursos
publicos.

No caso do Programa Pé-de-Meia, foram adotados diversos meca-
nismos operacionais que resultaram na “desorcamentacao” dos recursos,
ou seja, na execucao financeira fora do regime juridico orcamentario. Isso
contraria principios e normas de Direito Financeiro.

A “fuga” do regime juridico orcamentario ndo € novidade. Desde
a criacdo dos orcamentos publicos, a rigidez das regras, razdo que fun-
damenta varios dos principios orcamentarios, sempre gerou tentativas
de contorna-las. Afinal, tolhem a liberdade do gestor dos recursos e por
consequéncia do poder que dispoe de aloca-los da forma que melhor lhe
convenha. No entanto, o respeito a essas normas € essencial para garantir
que oS recursos, que pertencem a sociedade, sejam administrados de for-
ma legal e transparente.
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O programa Pé-de-Meia possui varias fontes de recursos original-
mente publicos, como os superavits do Fundo Social, do Fundo Garanti-
dor de Operacoes de Crédito Educativo (Fgeduc) e do Fundo Garantidor
de Operacoes (FGO), conforme previsto na legislacdo que o instituiu. A
Uniao utilizou parte desses recursos para integralizar as cotas do Fundo
de Incentivo a Permanéncia no Ensino Médio (Fipem), de onde sdo extra-
idos os recursos para financiar o programa. O problema é que o Fipem foi
criado na forma de um fundo privado, com patriménio préprio, adminis-
trado pela Caixa Econdémica Federal®.

Dessa forma, criou-se uma estrutura operacional em que recursos
publicos financiam um programa publico para atender a uma necessidade
publica, mas sao intermediados por um fundo com natureza privada. No
entanto, esse fundo foi criado por lei, € composto por recursos da Unido,
administrado por um banco estatal e destina seus recursos conforme cri-
térios estabelecidos pela legislacdo. Evidencia-se, assim, um mecanismo
juridico cujo objetivo parece ser a “desorcamentacdo” dos recursos, reti-
rando-os artificialmente do regime juridico or¢camentario.

O TCU, no Acérdao mencionado, apontou que a integralizacdo das
cotas do Fipem com recursos do Fgeduc e do FGO ocorreu sem que esses
valores transitassem pela Conta Unica do Tesouro Nacional (CUTN), ou
seja, sem passar pelo orcamento da Unido. Consequentemente, a entrega
dos recursos aos beneficiarios foi feita sem a devida autorizacao legal, vio-
lando o principio da legalidade orcamentaria e o art. 167, I e II, da Cons-
tituicdo. Esses dispositivos vedam o inicio de programas nao previstos
na lei orcamentaria e a realizacdo de despesas sem crédito orcamentario
correspondente. Além disso, a operacao fere os principios da unidade e da
universalidade orcamentaria*, pois envolve despesas publicas executadas
fora do orcamento.

A andlise da lei que define os crimes de responsabilidade descreve
condutas especificamente relacionadas ao or¢camento e gasto de recursos
publicos, entre os quais estdo o art. 10, 2 (“Sdo crimes de responsabili-
dade contra a lei orcamentaria exceder ou transportar, sem autorizacao

3 A impropriedade e os riscos para a gestdo fiscal responsavel na utilizacdo de fundos privados
para gerenciar recursos publicos ja foi abordada com propriedade no Estudo Técnico 02/2025,
de janeiro de 2025, da Consultoria de Orcamentos e Fiscalizacdo Financeira da Camara do
Deputados, ao tratar do FNDIT, de autoria de Dayson Almeida e Paulo Henrique Oliveira.

4  Constituigdo, art. 165, § 3°, e Lei n. 4.320/64, arts. 2°, 3°, 5° e 6°.
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legal, as verbas do orcamento); o art. 10, 4 (“Sdo crimes de responsabi-
lidade contra a lei orcamentaria infringir, patentemente, e de qualquer
modo, dispositivo de lei orcamentaria”) e o art. 11, 1 (“Sao crimes contra
a guarda e legal emprego dos dinheiros publicos ordenar despesas nao
autorizadas por lei ou em observancia das prescricoes legais relativas as
mesmas”). A entrega de recursos — claramente publicos e que deveriam
integrar a lei orcamentaria — aos respectivos beneficiarios sem passar pelo
orcamento (e, portanto, sem autorizacdo via processo legislativo orca-
mentario) evidencia a pratica de condutas que podem configurar crimes
de responsabilidade, o que é um péssimo exemplo para os gestores pu-
blicos, para o ja tao maltratado Direito Financeiro, que perde ainda mais
credibilidade, e para os beneficidrios do programa, que serdao os mais pre-
judicados por uma ma gestao das financ¢as publicas, bem como uma ofensa
a democracia.
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3.32

A FOLIA ACABOU E A CONTA CHEGOU
Bolsos vazios e o Brasil no vermelho

Coluna Fiscal — JOTA - 6.3.2025
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/a-folia-
acabou-e-a-conta-chegou-bolsos-vazios-e-o-brasil-no-vermelho

O ano comeca depois do carnaval, segundo dizem, e, se a frase é
verdadeira, para este ano ajusta-se com perfeicdo. Afinal, ja estamos em
marco e o orcamento federal sequer foi aprovado.

Se fosse em outros paises, como os EUA, o pais estaria paralisado,
o “shutdown” ja estaria produzindo seus efeitos e a administracao publica
teria fechado suas portas, como ja aconteceu. Afinal, e aqui nao é diferen-
te, ndo se pode gastar recursos publicos sem autorizacao legislativa, e nao
temos lei orcamentaria.

Mas o brasileiro, além de alegre, é criativo. Nosso “shutdown” € bem
mais suave e nos permite chegar até aqui sem prejudicar nossas festivida-
des... As leis de diretrizes orcamentarias (LDO) federais, ha anos, saben-
do desses atrasos, incluem um dispositivo que autoriza provisoriamente
a realizacdo de despesas, com restricoes, nessas hipdteses. O art. 70 da
LDO federal 2025 (Lei n. 15.060, de 30.12.2024), aprovada com inacre-
ditaveis 6 meses de atraso (para qué pressa, ndo € mesmo?...), prevé as
possibilidades de execucao proviséria do projeto de lei orcamentaria, na
hipétese de a lei orcamentaria nao ter sido publicada até 31 de dezembro
de 2024, como € o caso, o que tem permitido chegarmos até aqui sem
grandes transtornos. Sem transtornos, mas sem planejamento, sem rumo,
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sem responsabilidade e tudo que a administracdo precisa para ter eficién-
cia e respeito com o uso do dinheiro publico.

Porém, tao logo aprovada a lei orcamentaria, as perspectivas nao se
mostram animadoras. “Governo devera bloquear R$ 18,6 bilhoes no Orca-
mento de 2025 para cumprir regras fiscais”, prevé a Instituicao Fiscal In-
dependente (IFI) do Senado Federal'; “Sem mais cortes de gastos, gover-
no tem de ‘risco de paralisia’ ja em 2027, dizem consultores da Camara’?.
As informacoes de que as financas publicas estdo em estado critico proli-
feram na midia, refletindo o que os especialistas ja vém alertando ha um
bom tempo.

Isso evidencia uma das razoes que tém dificultado a aprovacao da
lei orcamentaria federal, como explicitou o relator do projeto, Senador
Angelo Coronel, ao expor as dificuldades de encontrar recursos disponi-
veis para acomodar o reajuste salarial dos servidores e programas como o
Vale-Géas e o Pé-de-Meia®.

Nesses momentos de crise, nota-se a importancia e as dificuldades
na elaboracgado da lei orcamentaria. Manter o orcamento equilibrado no curto
prazo e as financas publicas sustentaveis no médio e longo prazos € o gran-
de desafio dos gestores publicos competentes e responsaveis. Para isso,
a contencao dos gastos tem se mostrado uma tarefa necessaria e a mais
dificil de ser implementada. O recente estudo de Paulo Bijos, Consultor da
Camara dos Deputados, evidenciou o preocupante ritmo de crescimento
das despesas e a necessidade de que seja contido, que pode ser alcancado
nao apenas por corte de despesas, mas também com desindexacoes e des-
vinculacoes, permitindo a desaceleracao do crescimento do gasto publico®.
Todas sdo medidas impopulares e indesejadas pelos politicos que estdao no
comando da administracao publica e precisam agradar seus eleitores.

1 “Governo deverd bloquear R$ 18,6 bilhoes no Orcamento de 2025 para cumprir regras fiscais,
diz Senado” (Exame, 20.2.2025 — https://exame.com/economia/governo-devera-bloquear-r-186-
bilhoes-no-orcamento-de-2025-para-cumprir-regras-fiscais-diz-senado/).

2 “Sem mais cortes de gastos, governo tem risco de ‘paralisia’ ja em 2027, dizem consultores da
Camara” (G1, 9.2.2025 — https://gl.globo.com/economia/noticia/2025/02/09/sem-mais-cortes-
de-gastos-governo-tem-risco-de-paralisia-ja-em-2027-dizem-consultores-do-senado.ghtml).

3 “Orcamento precisard de ajustes para programas sociais e reajustes, diz relator” (Agéncia
Senado, 7.2.2025 — https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2025/02/07/orcamento-
precisara-de-ajustes-para-programas-sociais-e-reajustes-diz-relator).

4 Paulo R. S Bijos, “O caminho do equilibrio: é preciso ‘cortar gastos™?” Estudo 10/2024, novem-
bro de 2024, Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira da Camara dos Deputados.
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Mas o governo federal assumiu expressamente o compromisso de
meta de resultado primario de R$ 0,00 (zero real), conforme o art. 2° da ja
mencionada LDO 2025, tendo, por conseguinte, a obrigacdo legal de nao
gastar mais do que arrecada neste exercicio financeiro de 2025.

Manter o controle das despesas € um desafio, tanto no ambito pes-
soal quanto no setor publico. Nas finangas individuais, resistir ao impulso
de gastar € dificil, pois os desejos parecem infinitos, enquanto os recur-
sos sao limitados. No setor publico, a complexidade aumenta: o dinhei-
ro pertence a todos, mas a responsabilidade de administra-lo recai sobre
gestores que ndo sao seus proprietarios diretos. Isso torna a tentacdo de
gastar ainda maior e o controle mais desafiador. Nao por acaso, equilibrar
as contas € um dos maiores dilemas de qualquer gestor publico.

Descumprir essa regra, que € simples e basica na gestdao publica,
produz seus efeitos, e os reflexos aparecem rapidamente, com o aumento
e descontrole da divida publica. E o que ja esta ocorrendo: “Brasil tem
um dos maiores déficits nominais do mundo, e alta da divida deve se in-
tensificar, diz BTG — Despesas do governo, maiores do que as receitas,
levam o pais a um déficit ‘bem acima das demais economias emergentes’,
aponta estudo do banco™. A noticia de que o Brasil registra um dos maio-
res déficits nominais do mundo é alarmante para as contas publicas e a
credibilidade do governo. Ela evidencia a falta de gestao e controle finan-
ceiro, agravando o cendario economico. Com o crédito publico cada vez
mais escasso e caro, os juros sobem, e a divida cresce de forma acelerada,
alimentando uma espiral negativa cuja solu¢ao se torna mais complexa a
cada dia.

O ordenamento juridico brasileiro, no campo do Direito Financeiro,
desde a Lei de Responsabilidade Fiscal, ja vigente ha quase 25 anos, mos-
trou-se bem estruturado e eficiente, pelo menos durante um bom tempo.
Os desvios de conduta em meados da década de 2010, por meio de uso
de contabilidade criativa, acabaram sendo punidos com o zmpeachment
da entdo Presidente Dilma Rousseff. A tentativa de retomada da rigidez
nas regras de responsabilidade fiscal, com o improvisado “teto de gastos”,
durou pouco tempo, pois o advento da pandemia em 2020 trouxe difi-
culdades na manutencao do rigor fiscal e vieram novas flexibilizacoes na

5 “Brasil tem um dos maiores déficits nominais do mundo, e alta da divida deve se intensificar,
diz BTG” (G1, 1.3.2025 — https://gl.globo.com/economia/noticia/2025/01/14/brasil-tem-um-
dos-maiores-deficits-nominais-do-mundo-e-alta-da-divida-deve-se-intensificar-diz-btg.ghtml).
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legislacdo, que culminaram no “arcabouco fiscal”, cuja flexibilidade nas
regras fiscais depende muito do resultado positivo das contas publicas, o
que nao vem ocorrendo.

O crescimento sustentado da economia nao se concretiza, e, com
isso, as cada vez mais necessarias medidas de corte de gastos para man-
ter o orcamento equilibrado nao aparecem. E pior: nem a boa vontade de
realiza-las se evidencia, dando péssimos sinais aos agentes econémicos e
gerando ainda mais desconfianca. As recentes declaracdes do Presidente
Lula sobre esse tema mostram-se dubias e ndo tém repercutido positi-
vamente: “Se a gente tiver que fazer uma divida, é para a gente cons-
truir um ativo novo que vai ajudar esse pais a ser melhor ainda. N6s va-
mos, agora, pensar no desenvolvimento sustentavel desse pais. Continuar
mantendo a estabilidade fiscal desse pais e sem fazer com que o povo
pobre pague o preco de alguma irresponsabilidade de algum corte fiscal
desnecessario”®. E qualquer economista sabe o valor das expectativas no
funcionamento da economia e na capacidade de influenciarem no cresci-
mento e desenvolvimento.

A volta de acdes que indicam a tentativa de burlar a rigidez das
regras fiscais, como o caso recente do programa Pé-de-Meia’, e a pos-
tergacao de medidas concretas no corte de gastos publicos sao péssimos
sinais, demonstram a falta de compromisso em resolver o problema sem
atacar as causas e criam expectativas negativas em todos aqueles que tém
interesse e disposi¢ao em investir e promover o desenvolvimento.

Mudancas de postura e agdes concretas na direcao certa sao cada
vez mais urgentes. O dinheiro esta cada vez mais escasso, a prometida
picanha ainda nao chegou, agora o café estd sumindo, o ovo também, e o0s
bolsos estdo cada vez mais vazios.

E agora, com o fim do carnaval, o tempo também acabou!

6 “Se depender de mim, ndo havera mais cote de gastos, diz Lula” (Poder360, 30.1.2026 —
https://www.poder360.com.br/poder-governo/se-depender-de-mim-nao-havera-mais-corte-
de-gastos-diz-lula/).

7 Sobre o tema, veja a coluna “Orcamento, impeachment e Pé-de-Meia: 2025 inicia desafiador
para o Direito Financeiro” (JOTA, 6.2.2025 — https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/
coluna-fiscal/orcamento-impeachment-e-pe-de-meia-2025-inicia-desafiador-para-o-direito-
financeiro; o artigo encontra-se reproduzido neste livro, p. 343-347).
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A LOGICA INVERTIDA DO ORCAMENTO BRASILEIRO
Quanto mais importante, menos respeitado

Coluna Fiscal - JOTA — 17.4.2025
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/a-logica-invertida-
do-orcamento-brasileiro-quanto-mais-importante-menos-respeitado

Os acontecimentos dos ultimos dias deixaram nitida a contradicao
que marca o tratamento dado ao or¢camento publico e ao sistema de pla-
nejamento orcamentario: quanto mais essenciais se mostram a gestao do
Estado, mais negligenciados tém sido, evidenciando uma légica perversa
e uma inversio preocupante de prioridades.

Nao se pode cansar de repetir a brilhante frase do Ministro Ayres
Brito, nos debates ocorridos por ocasidao do julgamento da ADI 4.048, ao
dizer que a lei orcamentaria € a lei materialmente mais importante do or-
denamento juridico depois da Constituicdo, por ser a que mais influencia
o destino da coletividade!.

A Lei Orcamentaria Anual (LOA) de 2025 — a mais importante da
Federacao —, que deveria ter sido aprovada até dezembro de 2024, s6 foi
publicada recentemente (Lein. 15.121, de 10 de abril de 2025). Com isso,
a administracao publica federal passou mais de trés meses, ou um quarto

1 “Abaixo da Constituicdo, ndo ha lei mais importante para o pais, porque a que mais influencia o
destino da coletividade”; é a “lei materialmente mais importante do ordenamento juridico logo
abaixo da Constituicdo” (Min. Carlos Ayres Britto, STF, Tribunal Pleno, ADI 4.048-MC/DF, rel.
Min. Gilmar Mendes, j. 14.5.2008).
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do ano, operando sob execuc¢ao orcamentaria parcial e provisoria. Trata-
-se de um prejuizo imensuravel a gestdo publica, com efeitos diretos em
forma de atrasos, desperdicio de recursos e inseguranca juridica — esta ul-
tima, também sentida pelo setor privado e pelos demais entes federativos,
fortemente dependentes da atuacao do governo federal.

Na analise da LOA 2025, algumas informacdes mostram-se preocu-
pantes.

E o caso das sempre presentes, e excessivas, despesas com a divida
publica (previsdo de R$ 1,7 trilhdo para o refinanciamento) e gastos com a
previdéncia social (mais de R$ 1 trilhdo, que vém crescendo ano a ano)?,
que representam as maiores “fatias” do “bolo” orcamentario, e acabam
por comprimir os investimentos publicos, que sdo os grandes responsa-
veis pelo fomento ao desenvolvimento do pais e crescimento da economia.

Falta transparéncia em alguns pontos, como a forma de financia-
mento dos programas “Pé-de-Meia” e “Minha Casa Minha Vida™, eviden-
ciando desvios em relacao ao regime juridico proprio dos orcamentos pu-
blicos*. Ha ainda suspeita de superestimativa de receitas®, prejudicando
a confiabilidade dos nimeros apresentados e comprometendo a credibi-
lidade da lei.

Mas ha outras razoes para se preocupar ainda mais com a desconside-
racdo ao ordenamento juridico em matéria de planejamento orcamentario.

Na ultima terca-feira, dia 15 — dois dias atras —, foi divulgada a pro-
posta de lei de diretrizes orcamentarias federal para o exercicio financeiro
de 2026, como determina a Constituicdo. A LDO tem hoje um papel de
enorme relevancia no ambito nao s6 do planejamento orcamentario da ad-
ministracao publica, mas também na propria gestao financeira e execucao

2 “Entenda os principais nimeros do Orcamento 2025” (Poder360, 21.3.2025 — https://www.
poder360.com.br/poder-economia/entenda-os-principais-numeros-do-orcamento-2025/).

3 “Oposicdo vé ‘drible’ no Orcamento para Pé-de-Meia e Minha Casa, Minha Vida” (Veja,
21.3.2025 - https://veja.abril.com.br/coluna/radar/oposicao-ve-drible-no-orcamento-para-pe-
de-meia-e-minha-casa-minha-vida/).

4 A coluna “Or¢amento, impeachment e Pé-de-Meia: 2025 inicia desafiador para o Direito Finan-
ceiro”, publicada em 6.2.2025, abordou a questido referente ao Pé-de-Meia (https:/www.jota.
info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/orcamento-impeachment-e-pe-de-meia-2025-inicia-
desafiador-para-o-direito-financeiro; o artigo encontra-se reproduzido neste livro, p. 343-347).

5 “Governo superestima receitas para 2025 em R$ 87,4 bi, diz IFI” (Poder360, 26.3.2025 —
https://www.poder360.com.br/poder-economia/governo-superestima-receitas-para-2025-
em-1-874-bi-diz-ifi/).
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das despesas publicas, com reflexos importantes no setor privado, espe-
cialmente no terceiro setor®.

Antes de ressaltar os aspectos relevantes da LDO federal, é preciso
chamar a atencao para o fato de que a proposta, que deve ser obrigato-
riamente apresentada até o dia 15 de abril de cada ano, tem data para ser
aprovada: 17 de julho”. No entanto, o que se vé é um flagrante e frequente
descumprimento dessa norma constitucional. A ultima LDO, atualmente
vigente, foi publicada em 30 de dezembro de 2024 (Lein. 15.080) — “ape-
nas” seis meses de atraso! A LDO 2024 em nada diferiu: foi publicada em
23 de dezembro de 2023 (Lei n. 14.791), com os mesmos e inaceitaveis
seis meses de atraso.

Em linhas gerais, a LDO tem a func¢io constitucional de estabele-
cer as metas e prioridades da administracao publica federal, as diretrizes
de politica fiscal e respectivas metas, em consonancia com a trajetoria
sustentavel da divida publica, e orientar a elaborac¢ao da lei orcamentaria
anual (Constituicao, art. 165, § 2°). Por essa razdo, deve ser publicada
até o final do primeiro semestre de cada ano, antes da apresentacao do
projeto de lei orcamentaria, que deve ocorrer até o final do més de agosto.

Ora, como uma lei cuja fun¢ao principal € orientar a elaboracao da
lei orcamentaria pode ser publicada apds a propositura da lei orcamenta-
ria? E pior: nos dois ultimos anos, foi aprovada proxima da data em que
deveria estar aprovada a prépria lei orcamentaria, em sua versao final
e definitiva! Evidentemente que sua principal e relevante funcao como
instrumento de planejamento or¢camentario ficou altamente prejudicada.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF') — Lei Complementar n. 101,
de 5 de maio de 2000, que completara 25 anos em breve —, juntamente
com alteracoes constitucionais, ampliou significativamente as atribuicoes
das leis de diretrizes orcamentarias. Desde entdo, essas leis passaram a
exercer funcoes centrais no planejamento e na gestao das financas publi-
cas, como: assegurar o equilibrio entre receitas e despesas; estabelecer
critérios para limitacdo de empenho; definir normas de controle de custos

6 Sobre o tema, escrevi, entre outros, os textos “LDO é instrumento eficiente para a adminis-
tracdo publica” e “Decisdes financeiras fundamentais sdo tomadas na Lei de Diretrizes Orca-
mentarias”, disponiveis no livro de acesso gratuito Levando o direito financeiro a sério: a
luta continua (Blucher, 2019), que pode ser baixado em https://openaccess.blucher.com.br/
article-list/9788580394023-433/list/#undefined.

7 Constituicao, art. 57, caput e § 2°, c/c/. ADCT, art. 35, § 2°, IL.
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e avaliacao de resultados de programas; e regulamentar as transferéncias
de recursos para o setor privado, entre outras (LRF, art. 4°, I).

Uma das func¢oes que mais tém chamado a atenc¢ao e balizado a
gestdo das financas publicas é o estabelecimento das metas de resultado
nominal e primario do montante da divida publica. Uma definicao funda-
mental, por ser o momento oportuno de definir se e quanto o pais preten-
de alocar para diminuir (ou ndo) o cada vez mais expressivo montante da
divida publica, essencial para manter o equilibrio orcamentario anual e a
sustentabilidade das financas publicas ao longo do tempo.

Até dez anos atras, as metas sempre foram positivas. Com o agra-
vamento da crise em meados da década de 2010, as LDO comecaram a
admitir formalmente metas com resultado negativo, mostrando que o pais
“jogava a toalha” e ndo conseguia mais manter o equilibrio das contas pu-
blicas, o que s6 voltou a ocorrer em 2022.

Buscando retomar a estabilidade fiscal, a LDO de 2024 estabeleceu
a chamada “meta zero” (Lei n. 14.791/2023, art. 2°), que foi formalmen-
te cumprida. Contudo, esse cumprimento considerou algumas ressalvas,
como a exclusao, do calculo, de determinadas despesas — entre elas, aque-
las relacionadas as calamidades no Rio Grande do Sul —, além da aplicacao
da margem de tolerancia prevista na propria norma.

A LDO recém-proposta prevé uma meta de superavit priméario de
0,25% do Produto Interno Bruto (PIB) para 2026, projetando-se um cres-
cimento maior para os dois préximos exercicios, mas reconhece que a
divida bruta do governo seguird em alta até 2028.

A importancia da LDO vé-se também por outras informacoes impor-
tantes que nela sdo formalizadas, como a previsao de crescimento do PIB
(2,5% para o préximo ano, como anunciado), a projecao de inflacdo (IPCA
de 3,56%), estimativa da taxa de juros Selic de 14% ao ano em 2025 e 12,45%
em 2026°, e aumento de 7,4% no salario minimo, passando o piso salarial
para R$ 1.630°.

8 “LDO prevé que PIB crescerd 2,5% e inflagdo serd de 3,56% em 2026” (Metrdpolis, 15.4.2025 —
https://www.metropoles.com/brasil/economia-br/ldo-preve-que-pib-crescera-25-e-inflacao-sera-
de-35-em-2026).

9 “Governo envia LDO 2026 ao Congresso com aumento no saldrio minimo” (Metropolis,
15.4.2026 — https://www.metropoles.com/brasil/economia-br/governo-lula-envia-ldo-ao-congresso-
com-aumento-no-salario-minimo).
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O que se pode constatar é a enorme relevancia dos instrumentos
de planejamento orcamentario para a gestao das financas e o desenvolvi-
mento do pais'’.

A realidade, contudo, revela que toda essa importancia nao tem
sido devidamente reconhecida. Os instrumentos de planejamento orca-
mentario tém perdido credibilidade, por ndo receberem o tratamento que
lhes é devido. De pouco serve divulgar projecdes e estimativas — como as
atualmente conhecidas — se, como nos dois anos anteriores, o projeto for
aprovado fora do prazo constitucional, comprometendo boa parte de suas
funcoes e sua efetividade.

Também nao se vé dar-se a devida importancia a instrumentos fun-
damentais para o imprescindivel planejamento do setor publico, como o
PPA — plano plurianual. Para registro, lembremos que, no segundo semes-
tre deste ano, todos os prefeitos eleitos devem apresentar o projeto de
PPA do respectivos Municipios, aprovando-os até o final do ano. E pouco
se ouve falar no assunto, evidenciando a pouca atencdo a este que € o
instrumento por exceléncia definidor das prioridades da administracao
publica.

Mais uma vez, observamos a inexplicavel falta de seriedade com
que sao tratadas as normas de planejamento or¢camentario, fundamentais
para o desenvolvimento do pais, exigindo um esforco continuo de luta
para que lhes sejam reconhecidos e atribuidos o valor e a importancia
devidos.

10 O tema é abordado em meu livro, de acesso gratuito, CONTI, José Mauricio. O planejamen-
to orcamentdrio da administracdo publica no Brasil. Sdo Paulo: Blucher, 2020. Ver-
sdo eletronica gratuita em: https://www.blucher.com.br/o-planejamento-orcamentario-da-
administracao-publica-no-brasil_9786555500219.
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ORCAMENTO IMAGINARIO REVISITADO
Os desafios estruturais do PLOA 2026

Coluna Fiscal — JOTA - 11.9.2025
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/orcamento-
imaginario-revisitado-os-desafios-estruturais-do-ploa-2026

A primeira semana de setembro é sempre marcada pelas noticias
sobre o orcamento da Uniao do ano seguinte, cuja proposta, por disposicao
constitucional, é apresentada no final de agosto (ADCT, art. 35, § 2°, III).
Esse rito é fundamental no processo democratico, pois confere ao Legisla-
tivo o papel de debater e autorizar a execucao das receitas e despesas da
Unido. No entanto, a tradicao que se consolidou nas ultimas décadas tem
sido a de frustrar expectativas, com projecoes demasiadamente otimistas
e numeros que nao resistem ao confronto com a realidade.

Ja ha alguns anos repete-se a critica diante da irrealidade dos nu-
meros, comprometendo a credibilidade da lei mais importante do pais de-
pois da Constituicdo. Nao por acaso, o orcamento federal tem sido apeli-
dado de “peca de ficcao” ou, como ja escrevi, de “orcamento imaginario™.
Alexandre Schwartsman, em recente texto na Veja, foi além e cunhou
a expressao “irrealismo fantastico”, um “orcamento publico além da
imaginacao™. Esse quadro pouco contribui para que se leve o Direito

1 “Orcamento imagindrio” (JOTA, 31.8.2023 — https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/
coluna-fiscal/orcamento-imaginario; o artigo encontra-se reproduzido neste livro, p. 303-307).

2 SCHWARTSMAN, Alexandre. “Irrealismo fantdstico: um orcamento publico além da imagina-
¢do”. Veja, 5.9.2025.
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Financeiro a sério, disciplina que deveria orientar de maneira rigorosa e
técnica a gestdo das financas publicas.

O Projeto de Lei Or¢camentaria Anual (PLOA) para 2026 segue esse
roteiro. O governo projeta superavit primario de R$ 34,3 bilhoes (0,25%
do PIB). No entanto, uma analise mais atenta revela uma sucessao de
“pressupostos ousados” e de “numeros otimistas”, que fragilizam a es-
tabilidade fiscal e minam a credibilidade da politica or¢camentaria. Espe-
cialistas descrevem a proposta como “extremamente apertada, cheia de
interrogacoes”, o que levanta sérias duvidas sobre sua factibilidade e ade-
réncia ao principio da sinceridade orcamentaria — consagrado no Direito
Financeiro e que impoe que as estimativas sejam conservadoras, realistas
e verossimeis. Questoes que tém deixado o mercado preocupado?, e nao é
apenas o setor privado que aponta nesse sentido, como se pode constatar
do Informativo PLOA 2026, elaborado pelas Consultorias da Camara e do
Senado, que registra estimativas semelhantes®.

O recurso frequente a esse tipo de expediente tem nome conheci-
do: “contabilidade criativa”. A pratica, duramente criticada em anos ante-
riores, retorna agora sob nova roupagem, mas com 0S mesmos riscos de
comprometer a credibilidade do processo orcamentario, como ja alertei
recentemente®.

Entre os elementos centrais do or¢camento estdo as variaveis ma-
croecondmicas. E sobre elas que se constroem as estimativas de arreca-
dacdo e de despesas. O PLOA 2026 prevé crescimento do PIB de 2,44%,
mas a mediana da pesquisa Focus, do Banco Central, aponta expansao
abaixo de 2%. Marcus Pestana, da Instituicdo Fiscal Independente (IFI)
do Senado, classifica a projecdo como “otimista ante a realidade”.

A mesma discrepancia se verifica na taxa de juros. O governo pro-
jeta Selic média de 13,11% em 2026 e de 11,40% em dezembro, enquanto
o mercado prevé queda mais lenta, para 12,5%. Esse desalinhamento nao

3 “Especialistas apontam dados superestimados no Orcamento 2026” (CNN Brasil, 31.8.2025 —
https://www.cnnbrasil.com.br/economia/macroeconomia/especialistas-apontam-dados-super
estimados-no-orcamento-2026/).

4 Informativo PLOA 2026 — PLN 15/2025. Consultoria de Or¢camentos, Fiscalizacdo e Controle —
SF e Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira — CD, setembro de 2025.

5 “Soberania com improviso fiscal e mais uma gambiarra econoémica” (JOTA, 28.8.2025 — https://
www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/soberania-com-improviso-fiscal-e-mais-
-uma-gambiarra-economica; o artigo encontra-se reproduzido neste livro, p. 5633-536).
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é trivial: uma diferenca de poucos pontos percentuais na taxa basica im-
plica bilhoes de reais em receitas financeiras e em despesas com juros da
divida. Subestimar a Selic pode gerar frustracio fiscal imediata.

Esse padrao repete uma pratica recorrente: usar o orcamento como
instrumento politico, apresentando um cenario de prosperidade que difi-
cilmente se concretiza. O problema é que, quando a realidade impde nu-
meros mais duros, o ajuste recai de forma abrupta sobre a sociedade, seja
por meio de contingenciamentos, aumento de tributos ou endividamento.

As estimativas de receita sdo um dos pontos mais criticados. O
PLOA 2026 conta com R$ 98,7 bilhdes em receitas extraordinarias e R$ 54
bilhoes em dividendos de estatais. Esse montante depende, em larga me-
dida, de fatores incertos, como a conversao em lei da Medida Provisoria
n. 1.303. Essa MP amplia a tributacdo sobre aplicacoes financeiras, firn-
techs, apostas online, criptoativos e titulos incentivados, devendo gerar
R$ 20,9 bilhoes em 2026.

Além disso, a proposta prevé arrecadar R$ 19,8 bilhoes com corte
de beneficios tributarios e R$ 20 bilhdes com alienacio de ativos no setor
de petroleo. Trata-se de receitas de execucdo incerta, dependentes de
decisOes politicas e de condi¢bes de mercado. Marcus Pestana resume:
a viabilidade do PLOA depende de que o Congresso nao “desidrate” a
MP 1.303, que mantenha a compensacao pela ampliacdo da isencédo do
Imposto de Renda e que se obtenha éxito na venda de ativos. Em outras
palavras, trata-se de um castelo de cartas, que pode ruir diante da primei-
ra dificuldade politica.

Acoes voltadas a elevar tributos, em um cendario de carga tributa-
ria excessivamente alta, o que ja perdura ha anos, talvez décadas, sao de
resultado sempre duvidoso, além de indesejado, pois os efeitos de inten-
sificacao da tributacao nessas condicoes tendem a causar efeitos perver-
SOS na economia e a desincentivar o crescimento. As resisténcias a essas
medidas ja se fazem sentir antes mesmo de serem aprovadas, e vém de
setores com expressiva representacao politica, como os empresarios, es-
pecialmente na industria e nos bancos®.

6 “Orcamento de 2026: governo busca de novo alta de impostos para equilibrar as contas publicas;
setor produtivo resiste” (G1, 23.8.2025 — https://gl.globo.com/economia/noticia/2025/08/23/
orcamento-de-2026-governo-busca-de-novo-alta-de-impostos-para-equilibrar-as-contas-publi-
cas-setor-produtivo-resiste.ghtml).
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Do lado das despesas, o quadro € igualmente preocupante. Cortes
de gastos ndo sao prometidos, e acreditar que venham a ocorrer em 2026,
ano eleitoral, é ilusao.

O orcamento revela uma rigidez fiscal impressionante: 92,4% das
despesas primarias sdo obrigatérias, restando apenas 7,6% para as discri-
ciondrias — espaco onde se encontram os investimentos e a manutencao
basica da maquina publica. Essa rigidez limita a capacidade de o governo
reagir a choques econdmicos e sociais.

A Previdéncia Social absorve a maior fatia, com R$ 1,152 trilhdo em
2026 e tendéncia de alta, podendo alcancar R$ 1,308 trilhdo em 2029. So-
mente os beneficios previdenciarios representam R$ 1,11 trilhdo. O Bolsa
Familia terd R$ 158,6 bilhoes destinados a 19,9 milhdes de familias. O
Novo PAC, por sua vez, receberda R$ 52,9 bilhdes, um acréscimo modesto
em relacdo ao ano anterior”.

Os gastos com pessoal, estimados em R$ 350,4 bilhoes, incluem
reajustes e novas contratacoes. Em um cenario de rigidez fiscal, a expan-
sao dessas despesas agrava ainda mais o quadro. Como observa Lucas
Saqueto, a manutencdo das despesas constantes, sem reducdo estrutural,
deveria soar como alerta: trata-se de um orcamento de quem ja esta endi-
vidado e continua a ostentar gastos supérfluos.

Mesmo que a meta oficial aponte superavit primario de R$ 34,3 bi-
Ihoes, célculos independentes indicam déficit de R$ 23,3 bilhdes (— 0,2%
do PIB). Isso ocorre porque R$ 57,8 bilhoes em despesas ficam fora do
limite do arcabouco fiscal, notadamente os precatorios, cuja execucao €
determinada pelo Judiciario e que foram excluidos da meta por decisdo do
STF. Embora juridicamente apartados, esses valores pesam sobre a divida
publica, que continuara a subir.

A “regra de ouro”, outro pilar constitucional, também esta pressio-
nada. O PLOA prevé R$ 313,5 bilhdes em despesas primarias a serem finan-
ciadas por operacdes de crédito que excedem o limite constitucional. Para
viabilizar a execucao, seranecessario aprovar lei de crédito suplementar no
Congresso. Trata-se de mais um exemplo de como a engenharia fiscal tenta
driblar os limites legais, em vez de enfrenta-los com reformas estruturais.

7 “Previdéncia Social ultrapassa R$ 1 trilhdo no Orcamento de 2026” (CNN Brastl, 29.8.2025
— https://www.cnnbrasil.com.br/economia/macroeconomia/previdencia-social-ultrapassa-r-1-
trilhao-no-orcamento-de-2026/).
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As emendas parlamentares constituem capitulo a parte. O PLOA
reserva R$ 40,8 bilhoes para emendas individuais e de bancadas estadu-
ais, podendo chegar a R$ 52,9 bilhdes com as de comissdo. Embora legiti-
mas como instrumento de participacdo, o volume crescente de emendas
amplia pressoes politicas sobre o orcamento. Em ano eleitoral, esse fator
tende a se intensificar, comprometendo ainda mais a racionalidade fiscal.

O quadro que se delineia € o de um or¢camento excessivamente
otimista em suas premissas e comprometido em sua execucdo. Do lado
das receitas, a dependéncia de medidas incertas e de dificil aprovacgao
cria instabilidade. Do lado das despesas, a rigidez estrutural, associada ao
crescimento continuo da Previdéncia e as amarras das emendas impositi-
vas, limita qualquer espaco de ajuste.

O resultado é um orcamento vulneravel, cuja execucao dificilmente
correspondera as projecoes oficiais. O risco maior, contudo, é o de dete-
rioracdo da confianca. Quando o orcamento perde credibilidade, ndo é
apenas o governo que sai prejudicado: toda a sociedade sofre com a ins-
tabilidade fiscal, o aumento da percepcao de risco e o encarecimento do
crédito.

A insisténcia em apresentar previsoes artificiais, como se a realida-
de pudesse ser contornada por decreto, apenas posterga o inevitavel. O
choque com os fatos, como se sabe, nao tarda nem falha. O desafio que se
impde € recolocar o orcamento como instrumento de planejamento sério,
baseado em numeros realistas e compativeis com as regras fiscais. Sem
isso, continuaremos presos ao circulo vicioso do “orcamento imaginario”,
em que ficcao e realidade se misturam, sempre em prejuizo da credibilida-
de do Direito Financeiro e da boa governanca fiscal no Brasil.
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“EMENDAS PIX"

A nova face do clientelismo e o risco
da corrupcao institucionalizada

Estadao, Blog do Fausto Macedo — 17.9.2025
https://www.estadao.com.br/politica/blog-do-fausto-macedo/emendas-pix-
a-nova-face-do-clientelismo-e-o-risco-da-corrupcao-institucionalizada/?srsltid=Af
mBOoptMv9JNctemOeiO-PhDd0lg8 BLmdrotmYmnOrnmGOtmGDNIAZU

A proposta orcamentaria da Unido para 2026 recentemente en-
caminhada para apreciacdo do Congresso Nacional contemplou R$ 40,8
bilhdes para emendas parlamentares impositivas. Enquanto isso, verbas
para outras areas perdem espaco. No centro dessa distribuicdo biliona-
ria de recursos publicos estda um mecanismo controverso: as chamadas
“emendas pix”, cuja motivacdo para criacao foi a facilitacdo para a desti-
nacao de recursos pelos parlamentares as suas bases eleitorais.

O tema se mantém na agenda nacional ha anos, especialmente apos
a polémica sobre o “orcamento secreto” e, recentemente, por mais uma
decisdo do STF que determinou a investigacao de 964 emendas, que so-
mam R$ 694 milhoes, com a finalidade de apurar a regular aplicacio dos
repasses.

E importante ressaltar que as emendas parlamentares sdo uma for-
ma legitima de participacdo do Poder Legislativo na formacao do orca-
mento publico, cuja iniciativa é do Poder Executivo. Como lei que deve
representar a vontade popular, a quem cabe decidir sobre o uso dos re-
cursos publicos, essa participacao nao € s6 legitima como imprescindivel e
fundamental no Estado Democratico de Direito. Podem, portanto, alterar
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a proposta orcamentaria encaminhada, limitada apenas a algumas veda-
¢oes constitucionais.

Nada mais compreensivel, razoavel e democratico do que a partici-
pacao parlamentar no orcamento destinando recursos para o que enten-
dem ser de interesse publico.

As emendas sao instrumentos utilizados pelos parlamentares para
direcionar recursos do orcamento a suas bases eleitorais. No caso especi-
fico das “emendas pix”, foram criadas para contemplar repasses por meio
das transferéncias especiais, cujo regime dispensa uma série de exigén-
cias, facilitando a destinacdo dos recursos aos destinatarios, sendo o di-
nheiro transferido diretamente para os cofres de estados e municipios,
sem a necessidade de convénios. O mecanismo foi criado em 2019 com a
promessa de reduzir a burocracia e acelerar obras.

Esse regime, por outro lado, fragiliza o controle e a transparéncia
ao dificultar a fiscalizacdo do uso desses recursos transferidos.

O que era para ser uma solu¢ao pontual ganhou uma dimensao gi-
gantesca ap6s o STF proibir o “orcamento secreto” em 2022. Parlamen-
tares migraram em massa para esse novo modelo, e o valor empenhado
saltou de R$ 615,9 milhdes em 2020 para R$ 10,43 bilhdes no periodo
2020-2024. Agora, com uma previsao de R$ 40,8 bilhdes para 2026, essas
emendas se consolidam como uma poderosa ferramenta de controle sobre
os bilionarios recursos do or¢camento publico.

O crescimento exponencial dessas emendas consome uma fatia
cada vez maior dos gastos livres do governo. O que exige uma escolha
entre gastos pulverizados em despesas especificas, localizadas e dire-
cionadas, em prejuizo de politicas publicas mais abrangentes e de maior
alcance, como investimentos em infraestrutura, tecnologia e outros que
contemplam o pais como um todo.

Um grave problema, no entanto, € o risco de corrupcao. A critica
central é a falta de transparéncia, pois os recursos estavam sendo libe-
rados sem um plano de trabalho detalhado, dificultando o rastreamento
do dinheiro. Essa brecha acendeu o alerta das autoridades. Atualmente,
pelo menos sete ministros do STF conduzem inquéritos que apuram sus-
peitas de desvio de emendas, envolvendo cerca de 80 parlamentares e
ex-parlamentares.

Diante do cendrio, o STF interveio, por meio do acompanha-
mento da execucado das decisdes tomadas no ambito da Arguicdo de
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Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 854, onde ficou de-
finido que as “emendas pix” seriam mantidas, mas com a exigéncia de
transparéncia, rastreabilidade e correcdo, tornando obrigatoria a identi-
ficacdo prévia do objetivo do gasto, a priorizacao de obras inacabadas e a
prestacao de contas ao Tribunal de Contas da Unido (TCU). Uma “regula-
mentacdo” improépria do sistema de emendas, que deveria vir por norma
do Poder Legislativo e nao por determinacado do Poder Judiciario, em uma
indesejada interferéncia entre poderes.

Desde as alteracoes constitucionais que instituiram o “orcamento
impositivo”, iniciadas com a Emenda Constitucional n. 86/2015, as possi-
bilidades de usar as emendas parlamentares como instrumento de contro-
le do Executivo sobre o Legislativo reduziram-se, mas nao cessaram por
completo, e continuam sendo um importante instrumento de barganha
politica. O governo controla o ritmo de liberacdo dos pagamentos e tende
a acelera-los em momentos em que precisa de apoio no Congresso, per-
petuando uma relacdo de troca de favores. Isso acaba configurando uma
forma de corrupc¢ao institucionalizada.

Os defensores do modelo das “emendas pix” e as transferéncias es-
peciais argumentam que ele é mais agil que as transferéncias voluntarias
e 0s conveénios tradicionais, que podem levar anos para liberar verbas. Os
parlamentares afirmam que as emendas fortalecem o federalismo, dan-
do autonomia a municipios pequenos para que decidam suas priorida-
des, sendo um importante instrumento de investimento nas regidoes mais
necessitadas.

Embora a agilidade nos repasses seja importante, ela ndo pode se
sobrepor & necessidade de transparéncia e planejamento. Os R$ 40,8 bi-
lhoes propostos para 2026 e as dezenas de parlamentares sob investigacao
mostram que o risco € real e elevado. Resta saber se as novas formas de
controle serdo suficientes para coibir o uso politico enviesado e a corrup-
¢ao. As “emendas pix” podem ser um instrumento de desenvolvimento ou
um “cheque em branco” para a corrupcao. A vigilancia da sociedade e das
instituicoes € fundamental para definir qual caminho o Brasil ird seguir.
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SHUTDOWN
Quando o orcamento para um pais

Coluna Fiscal — JOTA - 30.10.2025
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-
fiscal/shutdown-quando-o-orcamento-para-um-pais

Nas ultimas semanas tem sido divulgado o shutdown nos EUA, e a
ameaca de paralisacdo de diversos servicos publicos, que ja comecaram’.

E no que consiste exatamente isso? Trata-se de questao bastante
interessante de Direito Financeiro, e evidencia a importancia que o orca-
mento publico representa em qualquer pais do mundo.

Como se pode constatar, a administracao publica americana so-
fre graves e amplas paralisacoes sempre que um impasse dessa natureza
ocorre, que se agravam a medida que o tempo passa sem solucdo — e,
neste caso, tudo indica tratar-se de uma das mais longas, ja que o més de
outubro se encerra com trinta dias de paralisacao®. O episédio evidencia

1 “Shutdown causa atrasos em mais de 2.700 voos nos EUA” (Poder360, 27.10.2025 —
https://www.poder360.com.br/poder-internacional/shutdown-causa-atrasos-em-mais-de-
2-700-voos-nos-eua/).

2 Lembrando que nos EUA o orcamento tem periodo diferente do brasileiro, iniciando-se em
1° de outubro e terminando em 30 de setembro: “The fiscal year of the Treasury begins on
October 1 of each year and ends on September 30 of the following year. Accounts of receipts
and expenditures required under law to be published each year shall be published for the fiscal
year” (31 U.S. Code § 1102 - Fiscal year).


https://www.poder360.com.br/poder-internacional/shutdown-causa-atrasos-em-mais-de-2-700-voos-nos-eua/
https://www.poder360.com.br/poder-internacional/shutdown-causa-atrasos-em-mais-de-2-700-voos-nos-eua/
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como as decisOes incorporadas a lei orcamentaria sao politicamente sen-
siveis, complexas e permeadas por intensa disputa de poder e interesses.
Revela também diferencas relevantes entre o processo or¢camentario nor-
te-americano e o brasileiro, que dispde de mecanismos juridicos capazes
de evitar paralisacoes semelhantes, como veremos a seguir.

O shutdown nos Estados Unidos representa um fendmeno peculiar —
a suspensao forcada e deliberada de servicos pelo proprio Estado. Diante de
impasses orcamentarios entre o Legislativo e o Executivo, a maquina publi-
ca federal € parcialmente desativada, afetando desde agéncias reguladoras e
parques nacionais até museus e centros de pesquisa’. Os primeiros sinais co-
mecam com deficiéncia na prestacdo de servigos publicos, como ja ocorre no
trafego aéreo; evolui para falta de pagamento de servidores e fornecedores, e
avanca para demissoes em massa, além de outras consequéncias.

A génese dessa disfuncéo € politica e juridica.

Impasses entre os congressistas, como neste caso, decorrem de
divergéncias profundas: os republicanos defendem cortes mais amplos
em programas sociais e a reducao dos gastos federais, por considerarem
que o déficit do governo segue trajetoria insustentavel; ja os democratas
propoem ampliar os investimentos em saude, educacao e infraestrutura,
sustentando que os cortes pretendidos pelos republicanos afetariam dire-
tamente milhoes de familias norte-americanas. O resultado € um impasse
politico em que nenhuma das propostas avanca®.

Juridicamente, o Artigo I, Secéo 9, da Constituicdo Americana con-
fere ao Congresso o “poder da bolsa” (“power of the purse”), vedando
qualquer gasto do Tesouro sem autorizacido legislativa — materializando
o principio da legalidade. Esse principio € reforcado pelo “Antideficiency
Act” (ADA), lei do século XIX que veda a criacdo de obrigacdes financei-
ras por parte de entidades federais sem dotacdo orcamentaria expressa’.
Esse mecanismo exige que o Executivo se submeta anualmente ao escru-
tinio Legislativo para financiar suas operagdes. Quando o rigor financeiro
encontra a polarizacao politica, o processo orcamentario transforma-se
em um obstaculo dificil de ser transposto.

3 Peter G. Peterson Foundation. 2025 (https://www.pgpf.org/article/a-brief-history-of-us-gover-
nment-shutdowns-and-why-other-countries-do-not-have-them/).

4  Vide nota de rodapé 1.

5 U.S. Government Accountability Office. Antideficiency Act. [s. d.] (https://www.gao.gov/legal/
appropriations-law/resources).
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Nao se trata de um fenémeno novo. Os shutdowmns norte-ame-
ricanos fazem parte da propria historia das financas publicas do pais® e
ocorrem com relativa frequéncia — como registrou Marcus Abraham nes-
te mesmo espaco, em 2018, ao analisar o impasse do primeiro governo
Trump’. Situacdo semelhante ja havia ocorrido no governo Obama® e em
outros periodos. No processo de aprovacao do orcamento federal deste
ano, o shutdown se repete, arrastando o pais a uma paralisacdo que ja
dura cinco semanas, afeta mais de 700 mil servidores e causa prejuizos
bilionarios diarios®. O Estado norte-americano, que — assim como o bra-
sileiro — ndo pode gastar sem autorizacdo legal, converte a divergéncia
politica em verdadeira paralisia institucional.

No Brasil ndo se verificam shutdowmns como os americanos, e isso
se deve basicamente a um “jeitinho brasileiro” incorporado por tradi¢ao a
nossa legislacao.

Nosso sistema de planejamento orcamentario, constituido pelo
“tripé legal” do Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA) criou mecanismos para anteci-
par e neutralizar impasses. O principal deles, e fundamental para evitar
a paralisacao administracao em caso da nao aprovacao do orcamento, é
a insercdo na LDO de dispositivo que autoriza a execucado provisoria do
orcamento em caso de ndo aprovacao tempestiva, e que tem sido siste-
maticamente renovado nas LDO de todos os entes federados. Caso a Lei
Orcamentaria Anual (LOA) nao seja sancionada até o inicio do exercicio
financeiro!?, a prépria LDO, que é norma de vigéncia temporaria, assegura

6 Peter G. Peterson Foundation. A Brief History of U.S. Government Shutdowns. 2025 (https://
www.pgpf.org/article/a-brief-history-of-us-government-shutdowns-and-why-other-countries-
do-not-have-them/).

7 “Shutdown e democracia orcamentaria” (JOTA, 1.2.2018 — https:/www.jota.info/opiniao-e-
analise/colunas/coluna-fiscal/shutdown-e-democracia-orcamentaria).

8 “What services are affected when the US government shuts down” (The Guardian, Tue 1
Oct 2013 - https://www.theguardian.com/world/2013/sep/29/us-government-shutdown-
services-affected?).

9 “22 dias: paralisacdo do governo dos EUA se torna a segunda mais longa da histéria” (Info-
Money, 22.10.2025 — https://www.infomoney.com.br/mundo/22-dias-paralisacao-do-governo-
dos-eua-se-torna-a-segunda-mais-longa-da-historia/).

10 Que, no caso brasileiro, diferentemente do americano, é dia 31 de dezembro de cada ano, em
face do disposto no art. 34 da Lei n. 4.320/64: “O exercicio financeiro coincidird com o ano
civil”.
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a execucao provisoria do orcamento. Esta é a chamada “regra dos duodé-
cimos”, que autoriza o Executivo a despender, mensalmente, até 1/12 do
valor previsto no projeto de lei para despesas correntes e inadiaveis. Esse
mecanismo de prudéncia fiscal atua como uma “valvula de continuidade”
que impede o colapso. O Estado mantém suas obrigacoes essenciais, pa-
gando servidores e custeando servigos.

Oart. 70 da LDO federal 2025 (Lei Federaln. 15.080, de 30.12.2024)
prevé que, “Na hipotese de a Lei Orcamentaria de 2025 néao ser publicada
até 31 de dezembro de 2024, as programacoes constantes do Projeto de
Lei Orcamentaria de 2025 poderao ser executadas” nas situacdes que es-
pecifica. A LDO 2026, que deveria ter sido aprovada até o dia 17 de julho,
continua em tramitacao, reiterando o atraso ja ocorrido nos anos anterio-
res. Em geral os demais entes federados estabelecem regras mais simples,
como € o caso da LDO do Estado de Sao Paulo para 2026, ja aprovada (Lei
Estadual n. 18.178, de 16.7.2025), dispondo que, “Nao sendo encaminha-
do o autoégrafo do projeto de lei orcamentaria anual até a data de inicio
do exercicio de 2026, fica o Poder Executivo autorizado a realizar (sic) a
proposta orcamentaria até a sua conversao em lei, no limite de até 1/12
(um doze avos) em cada més (art. 64)”.

Outros mecanismos previstos na legislacdo brasileira — que pode-
riam, e deveriam, impor consequéncias mais severas ao funcionamento
da administracdo publica, conferindo maior seriedade, seguranca e cre-
dibilidade ao sistema de planejamento e ao processo orcamentario — sim-
plesmente nao tém funcionado, tornando-se verdadeira “letra morta” do
nosso ordenamento juridico. E o caso, por exemplo, do art. 57, § 2°, da
Constituicao, que veda o recesso legislativo sem a prévia aprovacao da
Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO). Essa norma, que define as metas
e prioridades para o exercicio seguinte e atua como elo entre o planeja-
mento plurianual (PPA) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA), vem sendo
reiteradamente descumprida: ha varios anos, a LDO federal é publicada
com atraso, sem qualquer consequéncia institucional.

Isso nao significa que o Brasil seja um exemplo de eficiéncia fiscal.
O problema nacional tem outra natureza: marcada por cronica indiscipli-
na orcamentaria, deficiéncias de planejamento e a aprovacao recorrente
de orcamentos baseados em premissas macroecondmicas ficticias — com
receitas superestimadas e despesas subavaliadas. No Brasil, o debate ra-
ramente se concentra na autorizacao para gastar — assegurada pela regra
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da continuidade —, mas sim na qualidade, sustentabilidade e transparén-
cia desse gasto, como demonstram as controvérsias em torno do teto de
gastos e das emendas parlamentares.

Enquanto o sistema norte-americano privilegia o controle do Legis-
lativo sobre o Executivo — a ponto de provocar, em certas circunstancias,
a paralisia da administracdo —, o Direito Financeiro brasileiro valoriza a
continuidade administrativa. A experiéncia brasileira ¢ menos heroica,
mas mais funcional, pois impede que a maquina publica se torne refém
de impasses conjunturais. No entanto, a auséncia de uma cultura insti-
tucional de levar a sério as normas de Direito Financeiro compromete a
efetividade do sistema de planejamento e controle das contas publicas — o
que enfraquece a responsabilidade fiscal e dificulta a consolida¢ao de uma
gestao verdadeiramente responsavel.
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4.1

“DIREITO FINANCEIRO 4.0":
O futuro chegou

Coluna Fiscal — JOTA —28.3.2019

https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/
direito-financeiro-4-0-o-futuro-chegou-28032019

E uma grande satisfacdo iniciar esta colaboracdo com o JOTA, cujo
destaque no universo juridico é reconhecido e crescente, e decorre de sua
respeitabilidade e qualidade editorial.

Maior ainda € a satisfacao de dividir este espaco com o colega Mar-
cus Abraham, companheiro de lutas ha anos pela difusao e avanco nos es-
tudos e pesquisas em Direito Financeiro. Um ramo do Direito que ha pelo
menos duas décadas esta em notavel crescimento, mas ainda tem muito a
oferecer, com amplas areas de estudo pouco exploradas e na expectativa
de que continuem sendo cada vez mais procuradas pelos académicos, in-
teressados e profissionais que lidam com o tema.

O leitor do JOTA ja esta habituado a ter contato com varias das re-
levantes questoes do Direito Financeiro aqui trazidas com competéncia,
didatica e clareza, pelo Professor Marcus Abraham.

Esperamos dar continuidade a esse trabalho de grande importan-
cia para a expansao e aprimoramento do Direito Financeiro, mantendo
o leitor sempre informado dos assuntos mais importantes que afetam a
nossa sociedade.

Nesse intuito, esse primeiro texto avanca no tema levantado com mui-
ta propriedade na ultima semana, que indica os novos caminhos que o Direito
Financeiro tera de seguir e aponta na direcao do futuro que o espera.


https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/direito
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/direito
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Ao discorrer sobre os desafios da inteligéncia artificial nas financas
publicas!, Marcus Abraham chama a atencédo para os novos tempos cria-
dos pelos avang¢os na tecnologia da informac¢ao, que mudaram para sem-
pre a vida das pessoas, em um caminho sem retorno. Uma transformacao
profunda e que avanca com grande rapidez no mundo em que vivemos.
Isso exigira de todos nés — e inclui ndo s6 as pessoas fisicas e as empre-
sas —, especialmente o poder publico, mudancas de paradigmas em suas
relacoes.

Vé-se dos exemplos mencionados (Netflix, AppleTV, GloboPlay,
Spotify, Google, Uber, Airbnb, OLX, Amazon e tantos outros) que o
mundo ndo é mais o mesmo de poucos anos atras. Os produtos muda-
ram, os consumidores mudaram, as relacoes pessoais e profissionais nao
ocorrem da mesma forma. Ressalta em seu texto os novos instrumen-
tos proporcionados pelas ferramentas de inteligéncia artificial, capazes
de abrir novas frentes e perspectivas para o setor publico, que pode
delas se valer para aperfeicoar seus servicos, como 0s que ja vem sen-
do utilizados pelo Poder Judicidrio?, pela Secretaria da Receita Federal,
Tribunal de Contas da Unido e outros érgaos publicos. Sdo ja bastan-
te conhecidos os instrumentos da moderna investigacdo policial, muito
utilizados em recentes e rumorosos casos, como os que integram a cha-
mada “Operacao Lava-Jato”, que envolvem a analise de operacoes finan-
ceiras sofisticadas, percurso das transac¢des financeiras, comunicacoes
por diversos meios e tantos outros Faz da oitiva de testemunhas uma
prova que, embora necessaria, pareca cada vez mais fazer parte de um
passado distante da justica criminal. Evidéncias de que o setor publico
nao pretende — e nem pode — ser “atropelado” pelos fatos e se dissociar
dessa nova realidade.

Nessa linha, e que tende a afetar diretamente as financas publicas,
nao ha como deixar de dar atencdo aos caminhos que a atividade financei-
ra esta seguindo na nova “economia digital”.

1 Coluna publicada no tultimo dia 21.3.2019 <https://www.jota.info/paywall?redirect_to=//www.
jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/desafios-da-inteligencia-artificial-nas-finan-
cas-publicas-21032019>.

2 E em vias de serem implantados, como o uso de nuvem para armazenamento de dados e outras
funcionalidades anunciadas pelo Tribunal de Justica de Sao Paulo (Transformacdo digital e o
Judicidrio, por Manoel de Queiroz Pereira Calcas, Estaddo, publicado em 19.3.2019 <https://opi-
niao.estadao.com.br/noticias/espaco-aberto,transformacao-digital-e-o-judiciario,70002760278>.
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Hoje muitas transacoes ja se fazem com uso das “criptomoedas”,
as moedas virtuais criadas sem ligacdo e nao reguladas por Estados, e in-
dependentes de sistemas bancarios institucionalizados. Sem lastro ou ga-
rantias juridicas, apoiam-se em utilizacdo da tecnologia de “blockchain”,
voltada a criar uma nova “arquitetura da confianca”, sem o “Estado-ga-
rantidor”, revolucionando os conceitos hoje vigentes e capaz de superar
a seguranca proporcionada pelo ordenamento juridico® para assegurar a
validade e dar respaldo as operacoes realizadas. A mais conhecida, e tida
como a pioneira das “criptomoedas” é o bitcoin?, que ja vem sendo larga-
mente utilizada para inumeros tipos de transacoes, trazendo preocupac¢ao
e angustia as autoridades, dadas as dificuldades de controle e fiscalizacao,
0 que tem permitido inclusive seu uso para financiamento de atividades

ilegais e dificeis de serem rastreadas.

Um grande problema para o setor publico, uma vez que cria empe-
cilhos a tributacao, identificacao de transacoes, patrimonios e contribuin-
tes, e pode levar a falhas graves na formacdo de um sistema que atenda
aos principios de justica fiscal.

Em um futuro que pode estar mais préximo do que se imagina, tal-
vez exija o proprio uso, pelo setor publico, das referidas moedas, inclusive
em politicas publicas. Um desafio ao ordenamento juridico, a quem cabera
regular as situacgoes.

E uma incégnita para o Direito Financeiro, uma vez que tem na lei
orcamentaria, responsavel por abranger e discriminar as receitas e des-
pesas do Estado, o seu principal instrumento. Como fazer isso com as
criptomoedas?

A integracao das criptomoedas ao ordenamento juridico € incipien-
te, e o que se encontra por ora sao apenas referéncias ao uso de dinheiro
eletronico (e-money), como se vé na Lei 12.865/2013 e Circular BACEN
3.683/2013, que nao se confunde com as criptomoedas; e a Receita Fede-
ral ja orientou os contribuintes a declarar as moedas digitais como bens
em 2017, conforme expoe André Castro Carvalho em seu texto Regime

3 FRANCA, Felipe; NOBREGA, Marcos. Pacta sunt servanda 3.0: blockchain e a nova arquite-
tura de confianca. COSTA, Marco A. M. (org.) Aspectos juridicos do blockchain. Sao Paulo:
Trevisan, 2019. No prelo.

4 Cuja origem € o ano de 2009, atribuido ao pseuddénimo Satoshi Nakamoto, uma pessoa ou gru-
po de pessoas responsavel(is) pela estruturagdo do bitcoin.
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Jurtdico da e-cash bitcoin no Direito Financeiro brasileiro, cuja leitu-
ra se recomenda sobre o tema®. Bancos centrais de varios paises do mun-
do ja estudam a possibilidade de emissao de moedas digitais.

Como incorpora-las ao Erario, a conveniéncia e oportunidade de
fazé-lo, a forma de regulamentar os novos instrumentos e tecnologias no
ambito da atividade financeira do Estado, e integra-las ao orcamento pu-
blico, sdo perguntas cujas respostas ainda ndo estdo delineadas, e o gran-
de desafio a ser enfrentado.

Como também € o uso desses “recursos” para atender as necessida-
des publicas, viabilizar e implementar politicas publicas. Ja se cogitou no
Estado de Sao Paulo, para ilustrar, o uso de criptomoedas para projetos
de iluminacao publica nos municipios por meio de parcerias publico-pri-
vadas (PPP)®. Logo, assim como alguns bancos vém fazendo —v.g., o JP
Morgan Chase —, nada impediria que o préprio ente publico emitisse sua
prépria criptomoeda sob uma tendéncia de de-cashing’. Em um sistema
federativo, isso pode trazer uma complexidade jamais vista no federalis-
mo fiscal brasileiro.

Releva destacar que outros paises podem se adiantar, aceitando
e regularizando transacoes financeiras por esses instrumentos. E as re-
lacdes financeiras transnacionais terao de se adaptar a essa realidade. O
que € apenas mais um motivo que justifica ndo ser possivel fazer “vista
grossa” a isso, nem adotar solucoes voltadas apenas ao mercado interno.

Estamos vivenciando a “Quarta Revolucao Industrial”, como ja se
reconhece ser o periodo atual. O universo do Direito nao esta alheio a
esse debate. Essa “Revolucdo”, que deu origem a “Industria 4.0”, ja exigiu
a adaptacao das novas relacoes de trabalho, e por consequéncia das dis-
cussoes tem torno do “Direito do Trabalho 4.0”. Mas, como esta se vendo,
ha outros ramos do Direito sendo afetados, dai porque se fala no “Direito
4.0”, evidenciando a necessidade de se adaptar o ordenamento juridico a
essa nova realidade. A administracdo publica e outras ciéncias também

5 Regime juridico da e-cash bitcoin no Direito Financeiro brasileiro. Revista de Direito Publico
da Economia — RDPE. Belo Horizonte, ano 16, n. 61, p. 9-35, jan./mar. 2018.

6 André Carvalho, Regime juridico da e-cash bitcoin no Direito Financeiro brasileiro. Revista de
Direito Publico da Economia — RDPE. Belo Horizonte, ano 16, n. 61, p. 27, jan./mar. 2018.

7 André Carvalho, Regime juridico da e-cash bitcoin no Direito Financeiro brasileiro. Revista de
Direito Publico da Economia — RDPE. Belo Horizonte, ano 16, n. 61, p. 10-11, jan./mar. 2018.
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seguem a mesma linha: “Governance 4.0” é expressao conhecida e os de-
bates avancam no temas®.

O fato é que o Direito Financeiro esta diante de uma nova realida-
de, e urge que suas normas incorporem os fatos recentes, sob pena de sua
obsolescéncia torna-lo imprestavel para regular as financas publicas em
sua feicao mais moderna. Convive-se hoje com leis que preveem institutos
como o empenho, “ato emanado de autoridade competente”, documento
do qual se extrai a “nota de empenho”, documento que indica “o nome do
credor, a representacao e a importancia da despesa, bem como a dedu-
cao desta do saldo da dotacdo prépria”, pré-requisito para a expedicao da
“ordem de pagamento”, “despacho exarado por autoridade competente
determinando que a despesa seja paga”, pagamento este que se operacio-
nalizara “por tesouraria ou pagadoria” (Lei 4.320/1964, arts. 58, 61, 64 e
65), onde se veem expressoes e institutos proprios de uma legislacao que
ultrapassa cinco décadas, e ndo se mostra contemporanea aos sistemas
informatizados como o SIAFI e STAFEM?, hoje utilizados para gerenciar os
recursos do or¢camento publico.

Mesmo os projetos de lei em curso voltados a substituir a menciona-
da Lei 4.320, como o Projeto de Lei de Qualidade Fiscal (PLS 229/2009),
nao estao contemplando os novos tempos, exigindo que sejam aperfeicoa-
dos mesmo antes de serem aprovados, sob pena de ja nascerem obsoletos.

Vé-se que hd muito a fazer, e rapido. Os novos tempos nao esperam
mais. Estamos diante de um novo Direito Financeiro que ja esta sendo
objeto de preocupacdo de alguns pesquisadores na area. E o Direito Fi-
nanceiro de um futuro que ja chegou.

O Direito Financeiro 4.0 esta ai. E veio para ficar.

8 Nessalinha, veja-se o Projeto Governance 4.0: <http://governance40.com/> e também o texto de
Klaus SCHWAB, Globalization 4.0. A New Architeture for the Fourth Industrial Revolution.
Council of Foreign Affairs, 2019 <https://www.foreignaffairs.com/articles/world/2019-01-16/
globalization-40>.

9 Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal e Sistema Integrado de
Administra¢do Financeira para Estados e Municipios, respectivamente.
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4.2

PREFEITOS PRECISAM TRABALHAR SEM MEDO

Estadao, Blog Fausto Macedo — 8.2.2021
https://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/
prefeitos-precisam-trabalhar-sem-medo

A corrupcao é um flagelo que atinge a sociedade, vem de tempos
imemoriais, e seguramente nao vai acabar. O que se pode e deve fazer é
intensificar os esforcos para que os que lutam contra esse mal estejam
alertas e preparados para vencerem as batalhas.

Este inicio de mandato dos prefeitos em periodo de pandemia é o
momento propicio para chamar a atencao de todos. Necessidades de gas-
tos publicos urgentes e necessarios levaram a alteracoes recentes, emer-
genciais e muitas vezes temporarias da legislacao, dada a imprescindivel
flexibilizacdo das normas e sistemas de controle. Criou-se um cenario pro-
picio para a propagacao desse verdadeiro “virus” que atinge o comporta-
mento das pessoas. E preciso estar atento e agir para que a corrupc¢ao nao
se transforme em outra “pandemia’.

O combate a corrupcao se fortaleceu no Brasil nos ultimos anos,
principalmente a partir do episédio do “mensalao”, em meados da década
de 2000, com a revelacdo de falcatruas atingindo os altos escaloes gover-
namentais a época. Fenomenos como a operacao “lava-jato”, que resulta-
ram em condenacoes pelas mais altas cortes de Justica do pais levaram
ricos e poderosos a prisao, e mudaram o paradigma da impunidade entao
vigente.
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Mesmo assim, o que se constata é que isto ndao pos um fim a pratica
nociva, que continuou presente, como se pode verificar de noticias que
chegam o tempo todo de diversos lugares, mostrando a necessidade de
manter atencao e vigilancia permanentes. Uma enfermidade social que
nao tem partido, ideologia, limites territoriais ou temporais, nem prefe-
réncia de qualquer natureza. O que muda é apenas sua intensidade.

A indignacao que desde entao tomou conta de todos levou a um en-
durecimento das normas direta ou indiretamente voltadas a fiscalizacao,
apuracao e punicao dessas condutas ilicitas, bem como ao fortalecimen-
to das varias instituicoes com atribuicoes na area. Foi o caso do Poder
Judiciario, Ministério Publico, Tribunais de Contas, Controladorias, das
diversas policias e da sociedade em geral, por meio do controle exercido
por todos os cidadaos, pela imprensa e organizacoes da sociedade civil,
entre outros.

Mas, como se sabe, a diferenca entre o veneno e o remédio esta na
dose, e a reacao a esse novo cendario apareceu, muitas vezes evidenciando
exageros e injusticas.

Com muitos inocentes atingidos, empresas e pessoas injustamente
envolvidas e até punidas, surgiram as primeiras formas de atenuar seus
efeitos, pela facilitacao de solucdo dos problemas, como foi o caso dos
acordos de leniéncia e outras formas de ajustes de conduta.

Vé-se que ainda estamos em busca de um modelo ideal de comba-
te a corrupcdo, que seja eficiente e duro o bastante para desincentivar a
pratica dessas condutas, sem que inviabilize ou aterrorize o gestor publico
que tem boas intencoes e retidao de carater e conduta.

O chamado “apagio das canetas”, expressao que explicita a situa-
¢ao vivida por muitos, que optam por nada fazer e paralisar a maquina pu-
blica, exatamente para evitar o risco de cometer falhas e sofrer punicoes,
em nada colabora para o desenvolvimento econdémico e social do pais. Na
verdade, prejudica e muito! Recursos publicos disponiveis e obras para-
das, tempo perdido, economia estagnada, desemprego, politicas publicas
que nao saem do papel, sao alguns dos muitos exemplos causados por um
poder publico que nao consegue seguir adiante.

Esse é o momento oportuno para uma mensagem de alento e incen-
tivo aos novos prefeitos, eleitos ou reeleitos, que acabaram de tomar posse
e tem todo o mandato pela frente. O tempo € curto para realizar tudo o que
é preciso, e ndo se pode desperdic¢a-lo obstruido pelo temor de errar.
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Um tempo curto para fazer o que € preciso, nao havendo tempo
para perder. Trabalhar com honestidade, rapidez e eficiéncia sdo as regras
para uma boa gestao, sem sobressaltos nem preocupacao em responder
a processos por décadas, sem que tenha tido qualquer intencao de fazer
mau uso do dinheiro publico.

Hoje sao muitas as esferas de responsabilizacdo e 6rgaos com atri-
buicoes para identificar e punir malversacido de recursos publicos.

Ha responsabilizacdo pessoal do gestor em diversas esferas insti-
tucionais e por uma multiplicidade de 6rgaos. Na esfera penal existem
os crimes contra a administracao publica, que envolvem as policias na
investigacao, o Ministério Publico e o Poder Judiciario na instrucao e pu-
nicdo. Na esfera civil e administrativa existem os atos que caracterizam
improbidade administrativa, as acoes civis publicas e outros instrumentos
e regimes juridicos que podem levar a san¢des aplicadas pelo sistema de
Justica. Os tribunais de contas certamente estdo entre os mais presentes
no controle dos atos do gestor publico, e tém poderes importantes na apu-
racao e punicao de infracoes de natureza financeira e administrativa. E
nao se pode esquecer dos crimes de responsabilidade, que fundamentam
os cada vez mais comuns pedidos de tmpeachment, e ja afastaram re-
centemente uma presidente da republica, sendo muitos os prefeitos que
perderam o mandato por essa mesma razao.

A legislacao em matéria de gestao publica é ampla, complexa, e a
interpretacao nao esta consolidada. Ha uma pluralidade de 6rgaos envol-
vidos, e ndo se pode esquecer que estamos em uma federacdo, em que
as normas coexistem nos diversos entes e esferas de governo, sem muita
clareza quanto a competéncia de cada um e os limites de suas atribuicoes
nos aspectos funcionais e territoriais.

Néao é incomum divergéncias de entendimento entre os 6rgaos en-
volvidos, superposicao de investigacoes, e o gestor fica vulneravel, inse-
guro e sem saber como agir. Isso ndo € justo com quem tem honestidade
de propoésitos e preza pelo bom uso do dinheiro publico.

E preciso agir, e rapido, para dar seguranca juridica ao gestor pu-
blico, permitindo que possa trabalhar sem medo.

Os responsdveis pela apuracdo e punicdo devem ter sempre em
mente a complexidade da situacdo, e fazer do ordenamento juridico um
aliado no combate a corrupcao, para que seja possivel separar o joio do tri-
g0, e concentrar suas energias em perseguir apenas os verdadeiros malfei-
tores, trazendo paz e seguranca aos que querem trabalhar pelo seu povo.
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Os prefeitos podem ajudar a si préprios e seus colaboradores.
Orgdos de controle interno bem estruturados e servidores interessados,
motivados e capacitados sao sempre valiosos instrumentos, sendo bem-
-vindos para se juntar a boa vontade de fazer sempre o melhor.

Maos a obra, o pais tem pressa!
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4.3

A CPI DA COVID, O COMBATE A
CORRUPCAO E A RESPONSABILIDADE
DOS GESTORES PUBLICOS

Estadao, Blog Fausto Macedo — 7.5.2021
https://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/a-cpi-da-covid-
o-combate-a-corrupcao-e-a-responsabilidade-dos-gestores-publicos

A recente instalacdo da CPI da Covid permite chamar a atencao,
além dos motivos principais para as quais foi criada, para a questao da
responsabilidade dos gestores publicos. Com os avan¢os que o combate a
corrupcao teve na ultima década, e os indicios de que pode estar arrefe-
cendo, é importante manter aceso o debate em todas as questdes que o
tema envolve.

E a responsabilizacdo dos gestores publicos por seus atos esta a
exigir maior atencdo dos operadores do Direito, a quem cabe zelar pela
seguranca juridica, fundamental para o desenvolvimento do pais, para o
que se faz necessario um sistema de normas claras, seguras e coesas, com
orgaos capazes de assegurar sejam observadas.

Afinal, a boa fé e o cumprimento voluntario das normas nao parece
ser a regra, como se pode constatar das noticias divulgadas quase dia-
riamente, informando sobre o envolvimento de prefeitos e governadores
com desvios na area da saude, que ja resultaram em prisdes e até mesmo
em recente impeachment de governador de Estado.

A multiplicacdo desordenada de normas, o aumento dos 0rgaos
com poderes fiscalizatorios e punitivos, sem sistematizacdo adequada,
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clareza e delimitacoes claras, tem se expandido rapidamente, o que nao
colabora para o aperfeicoamento da Justica, consolidacdo da seguranca
juridica e higidez do ordenamento juridico. E, no final, facilita a mistura
do joio com o trigo, produz injustica e inseguranca, e o combate a corrup-
¢ao sai prejudicado.

A ampliacdo das formas de responsabilizacao dos gestores, em di-
versas esferas, por varios 6rgaos, seguindo regimes juridicos diferentes,
e cada um com seu tempo, fazem da gestdao publica um emaranhado de
normas, e nao ha administrador capaz de desatar os nés e saber o cami-
nho correto e seguro a seguir. Espalham-se pelos trés poderes os 6rgaos e
instituicoes com poderes de fiscalizacdo e punicao, e em todas as e esferas
de governo. Poder Judicidrio, Ministério Publico, Tribunais de Contas, as
diversas policias, as controladorias e tantos outros, aos quais acresce-se
agora o Poder Legislativo Federal, por meio da CPI, nos ambitos federal,
estaduais e até municipais, disputam o protagonismo na investigacao e
punicao dos culpados, e mesmo assim o resultado nem sempre € satisfato-
rio. Encontram-se irregularidades jamais punidas e gestores injusticados
por sancdes desproporcionais e até indevidas, mostrando que o sistema
nao esta funcionando a contento.

Na implantacdo da CPI da Covid as divergéncias surgiram antes
de mesmo de comecar, pela controvérsia na fixacao de sua abrangéncia.
Inicialmente proposta para investigar atos no ambito da administracao
publica federal, foi estendida para incluir estados e municipios.

Uma decorréncia de nosso federalismo cooperativo, em que as
principais politicas publicas exigem participacao dos varios entes federa-
dos, com compartilhamento de recursos e atribuicoes, jogando gestores
e fiscais num cipoal de normas alicercadas em bases frageis e movedicas.
Um campo nada amigavel para que dele saiam ilesos os que nele entraram
com boas intencoes; pelo contrario, no mais das vezes aqueles de poucos
escrupulos e acostumados a transitar pelas vielas abertas pelas falhas e la-
cunas das normas imprecisas usam de sua experiéncia para se manterem
fora do alcance do poder fiscalizatorio.

A imprevisibilidade e urgéncia provocada pela pandemia exigiu
acoes rapidas dos gestores publicos, alteracoes de normas e flexibiliza-
¢ao na rigidez na execucao dos gastos publicos, além de inviabilizar um
adequado planejamento das acoes. As defesas contra atos de corrupcao
ficaram evidentemente fragilizadas.
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Mesmo assim, nao se justifica produzir normas que pecam pela fal-
ta de clareza e colaboram para mitigar a seguranca juridica.

A Lei Complementar 173/2020, ao instituir o “auxilio financeiro” a
Estados e Municipios, destinando 60 bilhdes de reais para serem aplica-
dos em acoes de enfrentamento a Covid-19, errou ao nao deixar clara a
natureza da transferéncia. Uma falha desnecessaria que s6 causa trans-
tornos aos operadores do Direito, obrigados a usar de interpretacoes que
nunca sao uniformes para ajustar seu regime juridico, o que vai impactar
na definicdo dos érgaos competentes para fiscalizacdo da aplicacao dos
recursos e apuracao das responsabilidades. E complica a acdo do gestor,
que, premido pela urgéncia em gastar os recursos, nao tem como saber
as exatas regras a seguir, que se espalham em detalhes tributarios, conta-
beis, administrativos e tantos outros capazes de gerar incorrecoes e dar
margem a responsabilizacdo. Dessa vez, no entanto, ndo agir para nao
errar é decisdo no minimo insensata, pode custar muitas vidas, e torna a
omissdo, mais do que uma irresponsabilidade, uma desumanidade. Cons-
tatacdes que evidenciam a importancia de se ter normas claras e coesas,
permitindo que os gestores de boas intencoes atuem preocupados somen-
te em melhor atender as necessidades publicas.

O Tribunal de Contas da Unido, ja acionado para agir em varias situ-
acoes ao longo do periodo desta pandemia, expds sua posi¢ao sobre o “au-
xilio financeiro” ora referido, previsto na LC 173/2020, bem como sobre
“apoio financeiro” de 16 bilhdes viabilizado pela Lei 14.041/2020, que tam-
bém deixa incerta a natureza juridica dos recursos transferidos. Concluiu,
com soélida e bem fundamentada argumentacdo (Acérdaos 4.074/2020 e
561/2021), que ambos os recursos tém natureza federal, submetendo-se
a fiscalizacéo por parte do TCU, e, por consequéncia, a todo o sistema de
controle e fiscalizacdo da administracao publica federal, ai incluida a CPI.

Os gastos na area da saude inserem-se no contexto de nosso fe-
deralismo cooperativo, com responsabilidade solidaria de todos os entes
federados (STF, STA 175). A multiplicidade de instancias e 6rgaos, em
todas as esferas de governo, que atuam em nossa federacao, com plena in-
dependéncia, como ja mencionado no inicio desse texto, ndo impede que
a questao seja posta em outras demandas, e decisdes divergentes nao sao
descartadas, agravando o quadro de incertezas e expondo a fragilidade de
um ordenamento juridico que precisa colaborar, e ndo dificultar, o avanco
institucional e o combate a corrupcao em momentos de crise como esse
que vivemos.
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As licoes dessa pandemia sdo muitas, os operadores do Direito nao
podem deixar passar a oportunidade de aprendé-las e aplica-las o quanto
antes. Dessa vez a demora esta cobrando seu preco em vidas perdidas.
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4.4

TRAGEDIA DE PETROPOLIS EXPOE AS MAZELAS
DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Coluna Fiscal — JOTA - 24.2.2022
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/
tragedia-petropolis-administracao-publica-24022022

A tragédia que se abateu sobre a cidade de Petropolis neste més
de fevereiro, em que 0 excesso de chuva causou destruicao, transtornos,
mortes e danos fisicos e materiais que levaram a muito sofrimento da po-
pulacao, infelizmente ndo é novidade. Repete-se praticamente todos os
anos nessa mesma época, quando o periodo de chuvas é mais intenso.
Nao faltardo exemplos de anos anteriores em que fatos semelhantes ocor-
reram, alguns até com maior intensidade, e ainda estao vivos na memoria
de todos. A prépria cidade de Petrépolis ja foi atingida gravemente outras
vezes'.

A pergunta que nao pode deixar de ser feita permanece: ha como
evitar, ou ao menos minimizar, os efeitos desse tipo de tragédia?

E claro que, em se tratando de fatos da natureza, evita-los é muito
dificil, talvez até impossivel. Mas nao ha como aceitar que nao seja possi-
vel atenuar os danos de toda sorte, em especial a perda de vidas.

1 PITOMBO, Jodo Pedro. Numero de mortes em Petropolis chega a 152 e supera desastres de
1988 e 2011 (Folha de S.Paulo, 20.2.2022 — https://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/2022/02/
numero-de-mortes-em-petropolis-chega-a-146-e-supera-desastres-de-1988-e-2011.
shtml?utm_source=sharenativo&origin=folha).
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Ja de inicio vé-se que tragédias como essa ocorrem de forma loca-
lizada, atingindo no mais das vezes um unico, ou por vezes alguns, Muni-
cipios. No entanto, a competéncia para resolver a questao nédo se limita a
administracdo publica municipal da drea onde ocorreu a tragédia. O Brasil
é uma federacdo e a reparticdo de atribuicoes e a partilha de recursos,
bastante complexa, € um elemento que tende a complicar a gestao efi-
ciente de crises agudas e graves como ocorre nessas situacoes.

A solugao para essa questao, como se podera constatar, é bastante
complexa, e expoe em quase todas as suas formas as dificuldades pelas
quais passam os gestores publicos, que tém de lidar com questoes dificeis
de superar, especialmente com a agilidade necessaria em momentos em
que a rapidez e a eficiéncia fazem toda a diferenca. E entre elas as ques-
toes financeiras estao entre as mais relevantes. Falta de recursos, dificul-
dades de operacionalizar transferéncias, realizar compras e contratar ser-
vicos em carater emergencial, ndo ultrapassar limites de despesas — sdo
muitas as restricoes e obstaculos.

Todas as esferas de governo tém ou podem ter responsabilidades
nas diversas tarefas a serem executadas e no fornecimento de bens, ser-
vicos e recursos. Muitos setores e 6rgaos das administracoes publicas
envolvidas dividem responsabilidades. Defesa civil, corpo de bombeiros,
habitacao, abastecimento, recursos hidricos, saude e tantos outros que
qualquer enumeracao pecara pela omissao. Uniado, Estados e Municipios,
Poderes, 6rgaos e instituicoes, publicas e privadas, precisam agir em coo-
peracao e harmonia para tentar minimizar os danos e conseguir alcancar
os melhores resultados em prazo exiguo, o que nao é compativel com a
burocracia da administracao publica, cuja setorialidade e multiplicidade
de 6rgaos em varias esferas de governo nessas horas em nada colaboram.

No ambito do Direito Financeiro é possivel vislumbrar, pela mul-
tiplicidade e variedade de instrumentos disponiveis, a complexidade na
gestdo de recursos em crises decorrentes de tragédias. Outrossim, tam-
bém se constata a existéncia de solucoes disponiveis, que, se bem e ade-
quadamente utilizadas, podem colaborar em muito para mitigar os efeitos
adversos dessas catastrofes naturais.

Ja fiz referéncia a varias delas ao tratar da “calamidade financei-
ra”, decretada, coincidentemente, pelo mesmo Estado do Rio de Janeiro
quando, em 2016, utilizou-se, em interpretacdo bastante esdruxula da le-
gislacao vigente, do regime juridico previsto para hipéteses de desastres
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naturais para usufruir dos beneficios financeiros, tendo como fundamento
a “calamidade financeira” em que se encontravam suas financas publicas®.

E o caso do Fundo Nacional para Calamidades Publicas (Funcap),
criado pelo Decreto-lei 950/1969, atualmente previsto na Lei Federal
12.340/2010 e alteragoes posteriores. Conforme disposto no art. 8° de re-
ferido diploma legal, trata-se de um fundo de natureza contabil e finan-
ceira, vinculado ao Ministério da Integracao Nacional, voltado a custear
tanto as acdes de prevencao em areas de risco de desastre como as acoes
de recuperacao de areas atingidas por desastres em entes federados em
situacdo de emergéncia ou estado de calamidade publica.

E por meio do Funcap que se operacionaliza boa parte dos mais
importantes instrumentos de nosso federalismo fiscal cooperativo, que
sao as transferéncias intergovernamentais, especialmente as de nature-
za voluntaria e condicionada, viabilizando o aporte de recursos federais
para Estados e Municipios nessas situacoes emergenciais — o que facilita
a execucao das acdes governamentais necessarias para atender as neces-
sidades da populacao.

Nessas horas vé-se surgirem ideias e sugestoes de toda ordem.
Elenquemos, a titulo ilustrativo, algumas dessas propostas, cujo contetido
oscila entre aproximar-se, distanciar-se ou complementar-se em face dos
principios e normas ja consagrados pelo Direito Financeiro.

Nos ultimos dias, a midia noticiou a iniciativa de politicos cogitan-
do utilizar a “taxa do principe” como fonte de recursos para aloca-los nas
despesas com a catastrofe. O valor refere-se a uma cobranca de natureza
civel a titulo de laudémio que € propria de algumas localidades, como € o
caso da cidade de Petrépolis, devida em funcao da propriedade de imo6-
veis por parte da familia real brasileira no periodo imperial®.

Parlamentares rapidamente anunciam destinacao de parte da

“cota” de emendas parlamentares ao or¢camento para alocar em transfe-
réncias intergovernamentais destinadas aos locais atingidos.

2 “Crise leva as financas publicas ao ‘estado de calamidade™. In: CONTI, José Mauricio. Le-
vando o Direito Financeiro a sério: a luta continua. Sao Paulo: Blucher, 2019. p. 439-442
— disponivel gratuitamente em https:/www.blucher.com.br/livro/detalhes/levando-o-direito-
financeiro-a-serio-1641.

3 SARTORI, Caio. Freixo quer usar “taxa do principe” para prevenir tragédias em Petrépolis
(Veja, 18.2.2022 - https://veja.abril.com.br/brasil/freixo-quer-usar-taxa-do-principe-para-
prevenir-tragedias-em-petropolis/1/).
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O governo da Bahia, em face das fortes chuvas que atingiram o
Estado recentemente, cogita uma transferéncia de renda individualizada,
na forma de “auxilio-financeiro” as vitimas das inundacoes, além de con-
templa-las com tarifa social de energia, pagando apenas o valor minimo, e

doacéo de geladeiras®.

Minas Gerais anuncia investimentos em infraestrutura e apoio as
cidades afetadas pelas chuvas, bem como o plano “Recupera Minas”,
que prevé o pagamento do “auxilio-desabrigado” a pessoas desalojadas;
pretende ainda oferecer financiamento do Banco de Desenvolvimento
de Minas Gerais (BDMG) para a construcdo ou reconstrucao de mo-
radias e ajuda na construcdo de habitacoes e intervencdes em rodo-
vias, créditos subsidiados a micro e pequenas empresas, além de outros
beneficios®.

O governo federal prepara uma Medida Proviséria de quase R$ 500
milhdes para os estados do Rio de Janeiro e Minas Gerais, os mais afetados
pelas fortes chuvas nas ultimas semanas, conforme divulgado pelo Minis-
tro Rogério Marinho, e cujos investimentos podem atingir R$ 1 bilh&o®.

O Estado do Rio de Janeiro, que foi a vitima mais recente, expoe
como a administracdo publica falha em sua missdo de gerir os recursos
e executar as politicas publicas necessarias com eficiéncia. A deputada
estadual Moénica Francisco (Psol) informa ter feito um levantamento no
orcamento e constatou a baixa execucado dos recursos em programas de
gestao ambiental e em outros que poderiam ter melhorado a situacao,
como o projeto “Recuperacdo da Regido Serrana”, o mesmo ocorrendo
com programas orcamentarios, a exemplo do “Previsdo de risco e recupe-
racao de areas atingidas”, com baixa execucdo e destinacao de recursos
em varias de suas acdes. Denuncia ainda que os 6rgaos de monitoramento

4 Veja. Bahia:RuiCostaprometeauxilioemdinheiroasvitimasdaschuvas,28.12.2021 (https://veja.
abril.com.br/brasil/bahia-rui-costa-promete-auxilio-em-dinheiro-as-vitimas-das-chuvas/3).

5 MANSUR, Rafaela. Chuvas em MG: governo anuncia auxilio financeiro a desabrigados e desa-
lojados e pacote de medidas para recuperacdo das cidades (G1, 18.1.2022 — https://gl.globo.
com/mg/minas-gerais/noticia/2022/01/18/chuvas-em-mg-governo-anuncia-auxilio-financeiro-a-
desabrigados-e-desalojados-e-pacote-de-medidas-para-recuperacao-das-cidades.ghtml).

6 Correto do Povo. Chuvas: governo prepara MP de quase R$ 500 milhoes para estados,
18.2.2022 (https://www.correiodopovo.com.br/noticias/politica/chuvas-governo-prepara-mp-
de-quase-r-500-milhoes-para-estados-1.773995).
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avisaram sobre a iminéncia do problema’. O fato foi admitido pelo gover-
nador Claudio Castro, que para atenuar o problema sancionou duas leis,
sendo uma para realocar recursos oriundos do Fundo Especial da Assem-
bleia Legislativa para a Prefeitura de Petropolis e outra para prorrogar o
prazo de pagamento de IPVA e ICMS na cidade, além de se comprometer
a doar recursos emergenciais para reconstrucao.

Agir na reconstrucdo, ao invés de prevencao, € um equivoco re-
corrente, sendo sempre o que traz mais custos e menos beneficios. Di-
ficilmente se consegue reverter essa tendéncia, e fazer com que o pla-
nejamento se imponha a execucao. Ha mais de dez anos, dados da ONG
Contas Abertas ja mostram ter havido oito vezes mais gastos em obras de
reconstrucao do que com a prevencao de desastres®.

Como se pode constatar, sdo intimeros os instrumentos fiscais e
financeiros a disposicao do poder publico, pelo que é preciso conhecé-los
e utiliza-los. O planejamento orcamentario mostrou-se presente, com pro-
gramas orcamentarios especificos voltados a protecao e reconstrucdo de
areas afetadas, muitos dos quais se verificou ndo terem sido devidamente
utilizados. Beneficios fiscais, como remissoes, anistias, diferimentos no
pagamento de tributos, vém sendo também utilizados, da mesma forma
que beneficios crediticios, com a criacdo e utilizacao de linhas de crédito
subsidiadas para favorecer a reconstrucao e recuperacao que atingiu os
entes federados e os particulares. Aporte de recursos por transferéncias
intergovernamentais a entes federados, ou mesmo transferéncias direta
de renda a pessoas necessitadas, mostram-se fundamentais em situacoes
dessa natureza. E ainda gastos diretos, com a compra e entrega de bens
de consumo essenciais, como geladeiras, permitem melhores condi¢oes
para garantir a sobrevivéncia com mais dignidade as pessoas vitimadas
por essas calamidades.

Mas ndo é somente o Direito Financeiro que tem instrumentos
uteis para colaborar com a solucdo para os problemas causados por essas
tragédias que maltratam a populacdo praticamente todos os anos em dife-
rentes partes do pais. Observar as normas de planejamento no ambito do

7 Brasil de Fato. Estado do Rio reduziu em até 99% orcamento destinado a prevencéo de tragé-
dias, afirma deputada, 18.2.2022.

8 ALVES, Cida. Chuvas: por que o Brasil ndo consegue evitar essa tragédia (Veja, 7.12.2012 —
https://veja.abril.com.br/politica/chuvas-por-que-o-brasil-nao-consegue-evitar-essa-tragedia/).
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Direito Urbanistico é fundamental, sendo talvez as mais importantes, por
atuarem na prevencado dos acontecimentos, evitando a ocupacao de areas
potencialmente sujeitas a desastres naturais.

Fato é que solucoes existem, tanto aquelas proprias do Direito Fi-
nanceiro quanto de outros ramos do Direito — e obviamente de outras
areas do conhecimento —, os quais sao fartos em oferecé-las e coloca-las a
disposicao de todos. Assim, reitera-se: € preciso conhecé-las e delas fazer
uso.

Nao ha como deixar de reconhecer que a administracao publica
é altamente complexa. As solucdes nunca sao simples e nem sempre 0s
gestores estao preparados para superar as dificuldades existentes. Nunca
€ demais lembrar que, como diz a sabedoria popular, para todo problema
complexo existe uma solucao simples — e errada. Se estamos diante de um
problema complexo, as solu¢des exigidas sdo igualmente complexas — e
elas existem.

.

E preciso melhorar a gestdao publica para que sejam usadas, aper-
feicoadas e, sobretudo, planejadas. A pressa e o improviso ndo sao bons
instrumentos. A “administracdo-bombeiro”, que s6 age para “apagar
incéndios™, jamais foi a técnica recomendada pelos estudiosos de gestao
publica. As inumeras e frequentes tragédias que abalaram o pais ja foram
mais do que suficientes para ensinar as licoes, e ndo ha mais tempo para
protelar sejam aprendidas.

9 Ou por vezes, como nesse caso, “enxugar inundagoes”...
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4.5

DIREITO FINANCEIRO E INOVACAO

As financas publicas precisam se adaptar
a“Sociedade 5.0”

Coluna Fiscal — JOTA — 26.5.2022

https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/direito-financeiro-e-inovacao-26052022

O mundo estd mudando, em intensidade e velocidade cada vez
maiores. As pessoas, instituicoes, habitos, o conhecimento, tudo precisa
se alinhar aos novos tempos. “Pare o mundo que eu quero descer”, como
cantaram Silvio Brito e Raul Seixas, ndo € uma alternativa. O mundo corre
e temos de acompanhar.

Um dos principais, se nao o principal fator que leva a isso, € o avan-
¢o da tecnologia. Novas ferramentas de comunicacdo mudam a forma,
velocidade e intensidade da interacao social, impactando nos relaciona-
mentos entre pessoas, instituicoes e o modo de vida de todos.

Ja se diz estarmos na “Sociedade 5.0”. De uma civilizacdo que se
caracterizou como uma sociedade cacadora-coletora e nomade (Sociedade
1.0), passou por uma sociedade agraria e sedentaria (Sociedade 2.0), segui-
da de uma sociedade industrial e de producdo em massa (Sociedade 3.0),
para a sociedade da informacao e da velocidade das transformacoes tecno-
l6gicas (Sociedade 4.0), chegamos na Sociedade 5.0, aquela “em que as pes-
soas interagem de forma criativa e responsavel, utilizando energia, servi¢cos
e conhecimento para aumentar o desenvolvimento econdmico ecologica-
mente sustentavel e para melhorar a qualidade de vida de todos. (...) Para
isso, a inovagao, o uso de novas tecnologias e a governanca sao essenciais,
uma vez que a compreensiao das complexidades das questdes humanas e
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do planeta, a empatia, a aplicacdo conjunta das novidades tecnologicas e a
organizacao dessas atividades com participacao efetiva de todos os envolvi-
dos sdo recursos indispenséveis para alcancarmos tais objetivos'.

O mundo nao é o mesmo, nao voltard a ser e nao vai parar de se
alterar. Para melhor, no mais das vezes. Avancos que permitem a cura e
prevencao de doencas até entao fatais, objetos que trazem maior confor-
to, tudo isso e muito mais sdo exemplos de como podemos ter uma vida
melhor. Por outro lado, doencas novas aparecem e se disseminam, muitas
vezes com suspeita de que tenham sido geradas artificialmente. Armas de
maior letalidade, poluentes mais agressivos e perigosos — nao sao poucas
as razdes que trazem preocupacdo com as mudancas dessa nova era.

Nada nem ninguém pode ficar fora dessa necessaria adaptacao a
esse novo mundo que ja vivemos. Assim sera com o Direito, e alguns des-
taques faremos no campo do Direito Financeiro.

Os avancos tecnolégicos sao seguramente 0s maiores responsaveis
por essas mudancas que o mundo estd experimentando e transformando
nosso modo de viver.

“Inovacao” passou a ser a marca dos novos tempos.

Uma palavra cuja definicao pode nao ser simples e precisa, mas sig-
nifica muito para os dias atuais: “é a implementacdo de um produto (bem
ou servico) novo ou significativamente melhorado, ou um processo, ou
um novo método de marketing, ou um novo método organizacional nas
praticas de negocios, na organizacado do local de trabalho ou nas relagoes
externas”, segundo o Manual de Oslo?, documento produzido pela OCDE
sobre as inovacoes tecnolégicas. Ou ainda a “implementacdo efetiva de
mudancas em produtos, servi¢os, processos, organizacoes, métodos de
marketing e negocios, criando-se algo novo ou aprimorando significativa-
mente algo existente, que possua valor para o usuario, para o mercado e
para a sociedade”, que se caracterizam por serem ideias criadoras ou sig-
nificativamente modificadoras de um produto, servico, processo, organi-
zacao ou método; introdutoras de algo novo em relagao ao que existia an-
tes; efetivamente implementadas e agregadoras de valor para as pessoas®.

1 NEVES JUNIOR, Paulo Cezar. Judicidrio 5.0: inovacio, governanca, usucentrismo, sustenta-
bilidade e seguranca juridica. Sao Paulo: Blucher, 2020. p. 94-95. Disponivel gratuitamente em:
https://www.blucher.com.br/judiciario-5-0-inovacao-governanca-usucentrismo-sustentabilida-
de-e-seguranca-juridica_9786555500479.

2 OCDE-FINEP. Manual de Oslo. 1997. p. 55.
3 NEVES JUNIOR, Paulo Cezar. Judicidrio 5.0, cit., p. 118.
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No ambito central das financas, e com evidente reflexo nas financas
publicas, que ja se inicia e s6 tende a aumentar, estd a moeda. O que ja foi
materializado na forma de objetos com algum valor, evoluiu para um pe-
daco de papel garantido pelo governo, hoje circula na forma de transacoes
eletronicas sem qualquer representacao fisica, e agora também sem um
governo que lhe dé sustentacdo. As criptomoedas se disseminam e vieram
para ficar.

Os Estados nao podem ficar alheios a isso, a atividade financeira e
o or¢amento publico terdo de se adaptar: “Como incorpora-las ao Erario,
a conveniéncia e oportunidade de fazé-lo, a forma de regulamentar os
novos instrumentos e tecnologias no ambito da atividade financeira do
Estado, e integra-las ao orcamento publico, sdo perguntas cujas respostas
ainda ndo estdo delineadas, e o grande desafio a ser enfrentado”, como ja
questionamos anos atras®.

Nao para por ai. Também os bens, o patrimonio, inclusive imével (!!!)
esta se virtualizando. A comercializacao dos bens ja ocorre no mundo para-
lelo do metaverso, e a discussao sobre a tributacao dessas transacoes ja €
preocupacao dos tributaristas®. Formam-se mercados milionarios de ativos
como NFTs, e o ordenamento juridico passa ao largo desse fendbmeno.

O raciocinio mais desenvolvido que coloca a espécie humana em
patamar de superioridade as demais ja esta comecando a ser substituido
pelas maquinas, fazendo da “inteligéncia artificial” um instrumento a ser-
vico das pessoas e empresas, que se mostra cada vez mais presente no dia
a dia de todos e comeca a tornar dispensavel a qualificacdo mais impor-
tante do ser humano em sua capacidade de trabalho e producao.

As “smart cities”, que incorporam as inovagoes tecnologicas a vida
urbana, sendo capazes de gerenciar com mais eficiéncia os servicos e equi-
pamentos publicos, ja deixaram de ser um sonho distante e estao cada vez
mais proximas da realidade.

4  “Direito financeiro 4.0”. In: CONTI, José Mauricio. A luta pelo Direito Financeiro. Sao
Paulo: Blucher, 2022. p. 170. Disponivel gratuitamente em: https:/www.blucher.com.br/a-
luta-pelo-direito-financeiro.

5 CARPINETTI, Ana; CAUMO, Renato Henrique. “Tributacédo na internet 3.0” (JOTA, 1.3.2022
— https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/metaverso-tributacao-na-internet-3-0-nfys-
01032022); PEROBA, Luiz Roberto; CORREA, Bruno Laerte. “Os desafios da tributacio do me-
taverso” (JOTA, 25.1.2022 — https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/os-desafios-na-
tributacao-do-metaverso-256012022).
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Todos esses conceitos, instrumentos e ideias interagem e se rela-
cionam entre si de forma a nos fazer pensar sobre a realidade de um futu-
ro que ja estd presente, e o setor publico nao pode ficar a margem desse
processo, muito menos o ordenamento juridico.

Roberto Agune e José Antonio Carlos, estudiosos da inovacdao no
setor publico, lembram que os governos “ainda funcionam dentro de uma
modelagem desenvolvida hi mais de cem anos, que tem como marcas
centrais a hierarquia, a centralizacao e a especializacao”, e que, embora
tenha permitido avancos notaveis na produtividade do trabalho manual
ao longo do século XX, “vai progressivamente perdendo sua efetividade
ao se defrontar com uma economia globalizada e sofisticada, centrada no
conhecimento e no uso criativo de novas tecnologias e materiais e com
uma sociedade articulada em rede, plural e reivindicativa”, e isso exigira
“o uso de métodos, técnicas gerenciais e tecnologias que permitam aos
governos cuidar de uma nova agenda muito mais complexa, interconecta-
da e mutante do que aquela que prevaleceu até alguns poucos anos atras”.
O setor publico invariavelmente tera de requalificar seu corpo gerencial,
adaptando-o a mudanca cultural e tendo que adquirir “novas competén-
cias, habilidades e atitudes, de modo a alinha-lo com novas formas de
trabalho que valorizam a visao sistémica, o pensamento critico, a colabo-
racao e a criatividade™®.

Essa verdadeira “travessia entre o passado e o futuro”, na bem es-
colhida expressao de Doris Coutinho, em muito poderd colaborar para o
setor publico, em especial pelos instrumentos que o governo eletronico
(e-gov), que avanca a cada dia, pode proporcionar em termos de facilitar
a democratizacdo do acesso as informagdes e consequente incremento
na participacdo popular nas decisoes, como na fiscalizacdo e combate a
corrupcao, que tem melhorado em razao do aprimoramento no nivel de
utilizacdo dos mecanismos de e-government’.

6 AGUNE, Roberto; CARLOS, José Antonio. Radar da inovag¢do: o que 0s governos precisam
enxergar. In: GREGORIO, Alvaro et al. Inovagdo no Judicidrio: conceito, criagdo e prati-
cas do primeiro laboratério de inovacdo do Poder Judiciario. Sdo Paulo: Blucher, 2019. p. 21
(https://openaccess.blucher.com.br/article-list/9788580393941-432/list#undefined).

7 “Varios estudos lograram demonstrar uma soélida correlacdo entre o aprimoramento no nivel
de utilizagdo dos mecanismos de e-government e o decréscimo subsequente nos niveis de
percepcdo da corrupcao (CPI). Ademais, pesquisa semelhante aplicada em territério brasilei-
ro encontrou impactos positivos do governo eletronico no niimero de casos de improbidade
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O caminho néo sera facil, nem tao rapido quanto deveria, mas é
sem volta. Afinal, ndo é simples adaptar-se a Sociedade 5.0, como bem
observa Paulo Cezar Neves, referindo-se as inovacoes pelas quais o Poder
Judiciario tera de passar, considerando “preocupac¢oes como a colocacao
do ser humano no centro de suas atencoes e destinatarios de seus atos, o
equilibrio social e ecologico, a seguranca juridica, o respeito a inteligéncia
coletiva, a solucao colaborativa dos complexos problemas da sociedade,
bem como a harmonizacdo das novas tecnologias a sua atuacao™.

E o mundo juridico esta se adaptando, ao que parece, de forma
lenta, esparsa e desordenada. O que se vé sdo normas pontuais, descon-
textualizadas e ndo alinhadas de forma coesa.

A Constituicao passou a fazer referéncia mais direta ao tema com
a Emenda Constitucional 85, de 2016, colocando o termo “inovagcao” em
diversos de seus dispositivos.

A Lei 10.973/2004, com alteracoes mais recentes, em especial pela
Lei 13.243/2016, dispds sobre o tema, estruturando o ordenamento juri-
dico da inovacao no ambito da ciéncia e tecnologia, trazendo alguns as-
pectos relevantes sob o ponto de vista administrativo e financeiro, como
a descentralizacao e cooperacao federativa, gestao de projetos com con-
trole por resultados, além de estimulo e apoio pela administracao com a
criacao de 6rgaos de fomento e financiamento, entre outros.

Apenas para citar alguns exemplos, a Lei 12.865/2013 e a Cir-
cular Bacen 3.683/2013 fazem referéncia ao uso de dinheiro eletrénico
(e-momney), e a Instrucdo Normativa 1.888/2019 da Receita Federal dis-
ciplina a obrigatoriedade de prestacdo de informagdes relativas as opera-
¢oes realizadas com criptoativos.

Por outro lado, no campo mais especifico do Direito Financeiro,
convivemos com a mais do que cinquentenaria Lei 4.320/1964, cuja quali-
dade, embora boa, o que a faz estar presente em nosso ordenamento juri-
dico até os dias de hoje, € repleta de lacunas, até mesmo por ser anterior
as ultimas Constituicdes vigentes.

administrativa nos municipios” (COUTINHO, Doris de Miranda. Financgas puiblicas: travessia
entre o passado e o futuro. Sdo Paulo: Blucher, 2018. Disponivel gratuitamente em https://www.
blucher.com.br/financas-publicas-travessia-entre-o-passado-e-o-futuro_9788580393415).

8 NEVES JUNIOR, Paulo Cezar. Judicidrio 5.0, cit., p. 141.
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O PL 229/2009, projeto da nova “Lei de Qualidade Fiscal”, que vira
(ou viria?) a substitui-la, atualizando a modernizando a legislacao vigente,
nada fala sobre essas novas e recentes questoes. A demora na sua aprova-
¢do0 ja o torna velho e obsoleto antes mesmo de ter sido aprovado e entrar
em vigor.

O Direito Financeiro tera muito o que evoluir.

Incorporar as receitas publicas ativos e moedas digitais € um pri-
meiro desafio, ao qual se seguird operacionalizar as despesas publicas
com 0s mesmos instrumentos, tudo integrado ao orcamento publico e aos
sistemas de administracao financeira.

No campo da fiscalizacao financeira e orcamentaria essa adaptacao
pode ser ainda mais urgente, pois as despesas estao sendo realizadas, o
dinheiro ndo pode ser mal gasto, e o desperdicio de recursos ptuiblicos nao
pode esperar que novas normas cheguem para regulamentar, sempre com
atraso, as formas, meios e fins da despesa publica. Focar e priorizar a fis-
calizacao na qualidade, e ndo na forma do gasto publico, é imperativo?, e
isso envolve ndo s6 o aperfeicoamento institucional dos 6rgaos de fiscali-
zacao, para que usem a inovacao, a inteligéncia artificial e tudo o que esse
novo mundo nos coloca a disposi¢ao.

E vé-se ja estarem sendo feitos trabalhos nesse sentido.

O Tribunal de Contas da Unido, assim como outros no pais, mos-
tra-se atento a questdo. No ja criado manual de Referencial bdasico do
programa, de 1movagdo, o Ministro Aroldo Cedraz evidencia que a “bus-
ca pela inovacao passa a constituir elemento essencial a sobrevivéncia
das organizacoes privadas, é preciso que também no setor publico exista
abertura e disposicao para a busca constante de ideias disruptivas e para
a experimentacado responsavel de novos caminhos. Em outras palavras,
inovar nao € mais uma questao de escolha: trata-se de um dever que nos é

9 Como ja escrevi, “Foi-se o tempo em que os Tribunais de Contas se ocupavam apenas da fis-
calizacdo de conformidade, sob o aspecto da legalidade, concentrando-se nas formalidades
da despesa publica. Muito se avancou, e continua se avancando, na fiscalizacdo da quali-
dade do gasto publico, levando-se em consideracio a eficacia, efetividade, eficiéncia e eco-
nomicidade no uso dos recursos publicos, pois 0 que realmente importa sdo os resultados e
beneficios alcancados, e ndo o cego respeito a uma burocracia, ndo raro, obsoleta” (CONTI,
José Mauricio. Levando o Dirveito Financeiro a sério: a luta continua. 3. ed. Sdo Paulo: Blu-
cher, 2019. p. 319. Disponivel gratuitamente em https://www.blucher.com.br/livro/detalhes/
levando-o-direito-financeiro-a-serio-1541).
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imposto, como consequéncia do direito dos cidadaos a uma gestao gover-
namental eficiente e capaz de prover servicos de exceléncia™.

Mas ndo € s6 no aprimoramento institucional que essa evolugao
deve seguir. Também e principalmente no aperfeicoamento dos habitos e
culturas do sistema de fiscaliza¢ao, que devem cada vez mais caminhar no
sentido de colaborar para a boa gestao, alertando o gestor para a necessi-
dade de estar atento as inovacoes. E agir estando ciente de que a inovagao
importa em riscos, e isso ha que ser levado em consideracido, para que 0s
gestores nao se vejam paralisados pelo “direito administrativo do medo™!!,
e, por que nao acrescentar também, o “direito financeiro do medo”. Uni-
formizar interpretacoes e procedimentos, e agir em cooperacao e alinha-
mento com os demais 6rgaos de controle e fiscalizacdo. mostram-se cada
vez mais necessarios.

Pois é. Ha muito o que fazer. O mundo néo vai parar, e dele nao
queremos nem vamos descer tdo cedo. O Direito Financeiro 4.0 mal che-
gou e ja esta defasado. Chegamos antes do que imagindvamos no Direito
Financeiro 5.0. Temos de encarar os desafios, que nao sdo poucos nem
pequenos.

10 Ministro Aroldo Cedraz de Oliveira. Apresentacdo. In: Referencial bdsico do programa de
inovagdo (Tribunal de Contas da Unido. Brasilia: TCU, Instituto Serzedello Correa (ISC), Cen-
tro de Pesquisa e Inovacio (Cepi), 2017. p. 4).

11 Expressdo consagrada na obra assim denominada de autoria de Rodrigo Valgas.

399






4.6

MARCO LEGAL DOS CRIPTOATIVOS E BLOCKCHAIN
PODEM SER APROPRIADAS PELO SETOR PUBLICO

As inovacgdes sao capazes de viabilizar o intercambio
de dados no setor publico, aumentando a transparéncia

Coluna Fiscal — JOTA - 26.1.2023
José Mawricio Conti

Isac Costa'
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/marco-legal-dos-
criptoativos-e-blockchain-podem-ser-apropriadas-pelo-setor-publico-26012023

Recentemente foi publicada a “Lei dos Criptoativos” (Lei 14.478,
de 21 de dezembro de 2022), que “dispOe sobre diretrizes a serem ob-
servadas na prestacao de servicos de ativos virtuais e na regulamentacao
das prestadoras de servicos de ativos virtuais”. Surge, assim, o marco re-
gulatorio dessa nova era de tecnologias digitais para o setor financeiro,
evidenciando a transi¢ao para a economia digital. Inicialmente, como de
habito, a norma atinge o setor privado, mas os reflexos no setor publico
sao inevitaveis.

A tecnologia blockchain, as criptomoedas e ativos virtuais em ge-
ral invariavelmente serdo aproveitados para a transformacao digital das
financas publicas — e o Direito Financeiro tera que lidar com elas e incor-
pora-las ao ordenamento juridico. Compreender esse novo mundo digital
é fundamental e o primeiro passo. EE é conveniente comecar a fazé-lo o
quanto antes!

1 Isac Costa é Socio de Warde Advogados. Professor dos cursos de pés-graduacio lato sensu
e educacgido executiva do Ibmec e do Insper. Doutorando em Direito Econémico e Financeiro
(USP), Mestre em Direito dos Negocios (FGV), Bacharel em Direito (USP) e Engenheiro de
Computacgdo (ITA).
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Em esséncia, o termo blockchain denota uma arquitetura de geren-
ciamento de dados que tem trés caracteristicas essenciais: a existéncia de
um registro distribuido de dados em rede, a insercao e consulta de dados
sem um controle centralizado e o uso de algoritmos criptograficos para
garantir a irrevocabilidade das transacoes e a seguranca da informacao.

A primeira caracteristica € o registro distribuido (dzstributed ledger)
de dados em uma rede, em que todos ou alguns participantes detém co6-
pias mantidas em sincronia.

A redundancia do armazenamento pode ser ineficiente, mas esse
arranjo é conveniente para a realizacao de consultas consolidadas em ce-
narios nos quais ha grande fragmentacdo de dados — basta pensar na difi-
culdade de mapear bens de individuos para fins de execucao ou partilha
de bens. Sistemas como Sniper e Sisbajud dependem de uma série de
convénios para troca de informacoes, e promover a sua interoperabilidade
€ um desafio.

Em segundo lugar, as transacoes sao verificadas e registradas pela
colaboracio entre participantes da rede (mecanismo de consenso), per-
mitindo apenas inserc¢oes e consultas, mas nao alteragcoes ou exclusoes.

Assim, ndo € necessario que um ente central (privado ou publi-
co) ateste a veracidade dos dados — em teoria, uma rede descentralizada
poderia substituir a gestdo de um registro de iméveis por um cartorio, a
gestao de diplomas pelo Ministério da Educacao, ou a infraestrutura de
pagamentos gerida pelo Banco Central. No ambito das financas publicas,
todas ou algumas das informacdes de sistemas como o SIOP e SIAFI pode-
riam ser compartilhadas por 6rgaos e entidades participantes.

A governanca da rede é descentralizada e as regras sdo estabeleci-
das em programas que determinam previamente o formato dos dados, os
tipos de transacoes e as condicoes e restricdes para sua realizacdo. Essas
regras codificadas sdo denominadas protocolos.

Em terceiro lugar, a utilizacao de algoritmos criptograficos permite
que os dados sejam armazenados de tal forma que qualquer adulteracao
seja facilmente identificavel. O efeito pratico € a garantia de que, uma vez
inserida, uma transacao se torna irrevogavel, criando um registro des-
centralizado imutavel, pois o custo computacional de fraudar os dados é
impeditivo. Desse modo, as transacoes sao rastreaveis e ha certeza mate-
matica da integridade de seu histoérico.
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A criptografia também € utilizada para o controle do fluxo de dados
em “carteiras” (wallets), que funcionam como “cofres digitais” que de-
pendem de chaves criptograficas para uso dos recursos neles mantidos. A
depender das regras do jogo, as pessoas “do mundo real” que detém essas
chaves — as proprietarias das carteiras — podem ou néo ser identificadas.

Conforme o caso, pode haver uma ou mais organizacdes gerencia-
doras da rede que exijam um cadastro prévio de usuarios e requisitos de
informacdes sobre as transacoes, ao qual a legislacdo de prevencao a la-
vagem de dinheiro se refere, respectivamente, como Conheca Seu Cliente
(Know Your Client — KYC) e Conheca sua Transacdo (Know Your Tramn-
saction — KYT).

Entretanto, nas redes mais populares, como Bitcoin e Ethereum,
nao existem essas regras e as transacoes sao realizadas por meio de pseu-
dénimos, o que pode favorecer a pratica de ilicitos — como o pagamento
de um resgate no sequestro de dados (ranswomware) para uma conta
cujo titular € desconhecido, lavagem de dinheiro, ou evasao de divisas em
uma versao mais moderna.

A tecnologia blockchain foi concebida para permitir a criacdo de
“carteiras digitais” para transferéncias internacionais em moedas digitais
privadas (as criptomoedas), com resisténcia a interferéncia de terceiros,
especialmente o Estado.

A plataforma Ethereum oferece suporte ao desenvolvimento de
smart contracts, que permite a automacao de fluxos mediante regras co-
dificadas em algoritmos, dando origem a novos casos de uso — o que gerou
a criacao de ativos digitais que refletem relacoes de divida (tais como
debéntures ou empréstimos em geral) e participacdo (tais como acoes e
outros valores mobiliarios).

No ambito das finangas publicas, se tivéssemos uma criptomoeda
para arrecadacao de tributos, no momento do recolhimento de impostos ja
poderiamos ter o repasse imediato para os fundos de participacao dos Es-
tados e dos municipios, conforme as proporc¢oes previstas na Constituicao.

Outro avanco importante em direcdo ao uso dessas ferramentas
nas financas publicas tem ocorrido por meio do BNDES.

O projeto BNDES Token foi fruto do concurso de inovacgao Ideal.ab
em 2017, com o objetivo de usar a tecnologia blockchain para permitir a
transparéncia em transacdes com recursos provenientes do banco.
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O BNDES Token foi projetado para ter paridade com o real (seria,
assim, uma stablecoin?), e, desse modo, € recebido pelos clientes do ban-
co (tomadores de recursos), que os utilizardo para pagar fornecedores,
0S quais, por sua vez, poderao apresentar os tokens ao BNDES para fins
de resgate, recebendo o valor correspondente em reais. Grosso modo, o
BNDES Token seria um cheque endossavel que jamais poderia ser des-
contado pelo primeiro beneficiario.

Com isso, enquanto o BNDES Token nao é resgatado, todas as
etapas de sua circulacdo sdo registradas, com as informacdes dos be-
neficiarios, como se fosse possivel armazenar as impressoes digitais de
todas as pessoas que algum dia tocaram em uma cédula de dinheiro. Um
ponto importante é o de que as regras dos smart contracts restringem
a circulacdo a pessoas previamente cadastradas na rede definida pelo
BNDES.

Os experimentos foram realizados em 2019%. Posteriormente, a In-
vestTools, empresa responsavel pelo desenvolvimento do BNDES Token,
anunciou que uma nova fase do projeto, denominada GOV Token, esta em
desenvolvimento por uma empresa de seu grupo econodmico, a Sstartup
Blockchain Studio®.

A ideia do BNDES Token pode ser expandida para a criacdo de
trilhas de auditoria e circulacao restrita de valores no ambito da Adminis-
tracdo Publica e em redes de fornecedores do Estado, o que sugere um
potencial relevante da tecnologia blockchain para aumento da transpa-
réncia e controle das financas publicas.

2 Dada a volatilidade usual dos criptoativos, stablecoins sao tokens emitidos com lastro em
outros ativos, principalmente moedas fiducidrias, a fim de suas cotacdes terem maior previ-
sibilidade (ARNER, Douglas; AUER, Raphael; FROST, Jon. Stablecoins: risks, potential and
regulation. BIS Working Papers n. 905, Basel, Nov. 2020. Disponivel em: https://www.bis.org/
publ/work905.htm. Acesso em: 22 jan. 2022).

3 Para mais informacdes sobre a memoria do projeto, vide: FAGUNDEZ, Fabio Dias. Blockchain
no BNDES': um estudo de caso sobre inovacdo em um banco publico. Dissertacdo (Mestrado
Profissional em Administracdo Publica) — Escola Brasileira de Administracdo Publica e de Em-
presas da Fundagido Getulio Vargas (EBAPE — FGV-RJ). Rio de Janeiro, 2019. Disponivel em:
http://web.bndes.gov.br/bib/jspui/handle/1408/19400. Acesso em: 23 jan. 2023.

4 SILVA, Mariana Maria. Soluc¢do para rastrear gastos publicos, GOV Token tem novo desen-
volvedor (Exame, 6.5.2022 — https://exame.com/future-of-money/cripto-para-rastrear-gastos-
publicos-gov-token-tem-novo-desenvolvedor/).
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Em 2020, o TCU divulgou um estudo detalhado sobre oportuni-
dades e riscos da utilizacdo da tecnologia blockchain no setor publico®.
Em maio de 2022, o TCU anunciou, juntamente com o BNDES, a criacdo
da Rede Blockchain Brasil®. Essa rede podera servir de plataforma para
experimentos entre 6rgaos e entidades da Administracao Publica, organi-
zacoes da sociedade civil e empresas.

O mundo todo ja esta atento e se adiantando em matéria de econo-
mia digital e novas tecnologias nas financas publicas.

Em 2018, a OCDE divulgou um estudo sobre o potencial do uso
da tecnologia blockchain no setor publico’, com exemplos de aplicacoes
no registro de imoéveis em Gana e na Suécia, governanca em um conselho
digital para compreensdo da tecnologia nos Emirados Arabes Unidos e
na administragao tributaria na Dinamarca. Em 2022, a Secretaria de Pa-
trimdénio da Unido promoveu um hackathon para o desenvolvimento de
solucoes blockchain na web3 para os servicos relacionados a gestao do
patrimonio da Unido®.

Vale mencionar também duas iniciativas no contexto da moder-
nizacao empreendida pelo governo federal nos ultimos anos, definidas
na Estratégia de Governo Digital 2022-2023 (Decretos 10.332/2020 e
11.260/2022): “disponibilizar, pelo menos, nove conjuntos de dados por
meio de solucoes de blockchain na administragao publica federal, até
20227 (8.3) e “implementar recursos para criacdo de uma rede blockchain
do Governo federal interoperavel, com uso de identificacdo confiavel e de
algoritmos seguros” (8.4).

5 TCU. Acérdao 1.613/2020, Plenario, Rel. Min. Aroldo Cedraz. Levantamento com o objetivo de
identificar areas de aplicacio de blockchain e de livros-razdo distribuidos (Distributed Led-
ger Technology — DLT) no setor publico, seus principais riscos e fatores criticos de sucesso,
além dos desafios para o controle, j. 24 jun. 2020 (https://bit.ly/TCUBlockchain).

6 SECOM TCU. TCU e BNDES langam Rede Blockchain Brasil e definem proximos passos,
31.5.2022 (https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-e-bndes-lancam-rede-blockchain-
brasil-e-definem-proximos-passos.htm).

7 BERRYHILL, Jamie; BOURGERY, Théo; HANSON, Angela. Blockchains unchained: blo-
ckchain technology and its use in the public sector. OECD Working Papers on Public Gover-
nance n. 28. Paris: OCDE, 2018. Disponivel em: https://dx.doi.org/10.1787/3c32c429-en. Aces-
so em: 22 jan. 2023.

8 GOVBR. “SPU/ME divulga o resultado do Hackathon Web3: tokenizacdo do patrimonio
da Unido”, 16.12.2022 (https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/noticias/2022/dezembro/
spu-me-divulga-o-resultado-do-hackathon-web3-2013-tokenizacao-do-patrimonio-da-uniao).
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Algumas das ideias descritas nesse texto também poderao ser im-
plementadas no ambito do projeto do Real Digital, atualmente em desen-
volvimento pelo Banco Central, que permitira a programacao de transa-
¢Oes com a moeda brasileira, tendo como inspiragao a rede Ethereum.

Em suma, como ja exposto neste mesmo espaco em 2019° e, mais
recentemente, em 2022, o Direito Financeiro nao sé precisa como ja esta
se adaptando aos novos tempos e as inovacoes tecnoldgicas que atingem
as financas publicas, e mostram um caminho sem volta. Nessa linha, o
novo marco regulatoério dos criptoativos materializa uma etapa importan-
te desse avanco.

Em meio ao frenesi especulativo das criptomoedas, vemos uma
inovacao relevante que pode ser apropriada pelo Estado brasileiro para
auxiliar na sua transformacao digital, viabilizando o intercambio de dados
entre sistemas no setor publico, aumentando a transparéncia das infor-
macoes, facilitando as atividades de controle e colocando o Direito Finan-
ceiro em um futuro que ja se faz presente.

9 CONTI, José Mauricio Conti. Direito financeiro 4.0: o futuro chegou (JOTA, 28.3.2019 —
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/direito-financeiro-4-0-o-futuro-
chegou-28032019; o artigo encontra-se reproduzido neste livro, p. 377-381).

10 CONTI, José Mauricio Conti. “Direito financeiro e inovagdo: as finangas ptblicas precisam se
adaptar a ‘Sociedade 5.0 (JOTA, 26.5.2022 — https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/
coluna-fiscal/direito-financeiro-e-inovacao-26052022; o artigo encontra-se reproduzido neste
livro, p. 397-403).
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4.7

OS DESAFIOS DO PAPA LEAO XIV
COM AS FINANGCAS DO VATICANO

Coluna Fiscal - JOTA - 15.5.2025
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/
os-desafios-do-papa-leao-xiv-com-as-financas-do-vaticano

No ltimo dia 21 de abril, faleceu o Cardeal Jorge Mario Bergoglio,
o Papa Francisco, deixando vago o cargo de Chefe de Estado do Vaticano.

O Vaticano é um Estado bastante peculiar. O menor do mundo em
extensao territorial, com 0,44 km?, ocupa area equivalente a 61 campos de
futebol, sendo muito menor do que qualquer bairro da cidade de Sao Paulo'.

Apesar de sua dimensao territorial reduzida, o Vaticano exerce
expressivo poder politico, pois o Papa € o lider da religido catoélica, que
atualmente retine cerca de 1,406 bilhao de fiéis, representando aproxima-
damente 17,5% da populacdo mundial®.

O poder financeiro do Vaticano também € altamente significati-
vo, embora dificil de estimar com precisao devido a opacidade de suas

1 Para se ter uma ideia, em valores aproximados, na cidade de Sao Paulo o bairro da Liberdade
tem 1,2 km?, Vila Olimpia tem cerca de 2 km?2 Itaim Bibi tem aproximadamente 2,5 km? e
Jardins em torno de 4 km2. No Rio de Janeiro, o Leblon possui uma area de aproximadamente
2,15 km?, Ipanema abrange cerca de 3,08 km2 e Copacabana tem uma extensdo de aproxima-
damente 5,22 km2.

2 Dados mais recentes do Annuario Pontificio 2025 e do Annuarium Statisticum Ecclesiae
2023.
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financas e a descentralizacao em inumeras organizacoes espalhadas pelo
mundo. Presume-se, contudo, que seu patrimonio esteja entre US$ 10 e
US$ 15 bilhoes, incluindo mais de 5 mil propriedades em diversos paises®.

As financas do Vaticano tém uma longa histoéria, por ébvio, confun-
dindo-se com a origem do Cristianismo e da Igreja Catolica.

Nos primeiros séculos, a Igreja crista vivia de doacdes voluntarias
e possuia poucos bens. Essa realidade mudou no século IV, com a legali-
zacao do Cristianismo por Constantino e as generosas doacdes imperiais,
que permitiram a formacado de um vasto patrimonio eclesiastico. Na Alta
Idade Média, a Igreja tornou-se grande proprietaria de terras, sustentada
por doacodes, pela isencao tributaria e pelos dizimos.

Durante a Idade Média, consolidou-se como a institui¢cao mais rica
da Europa, com rendimentos oriundos dos dizimos, propriedades rurais,
taxas eclesidsticas e doacdes votivas. O papado criou estruturas adminis-
trativas para gerir seus recursos e combater abusos como a simonia. No
final da Idade Média, a venda de indulgéncias financiou grandes obras,
mas gerou criticas, culminando na Reforma Protestante do século XVI,
que resultou na perda de territorios, fi€is e receitas para a Igreja.

A Contrarreforma buscou restaurar a moralidade e a disciplina
eclesiastica, limitando abusos e fortalecendo o controle financeiro da San-
ta Sé!. Nos séculos XVII e XVIII, o regalismo e o Iluminismo levaram a
limitacdo do poder economico da Igreja em varios paises. Na Revolucao
Francesa, seus bens foram nacionalizados, e o clero passou a ser susten-
tado pelo Estado. O movimento napolednico ampliou essas medidas, en-
fraquecendo o patrimoénio e a autonomia eclesiastica.

O papado ainda governava os Estados Pontificios, que lhe garan-
tiam recursos até serem tomados pelo Reino da Italia em 1870. Com isso,
iniciou-se a “Questdo Romana”, encerrada apenas em 1929 com o Tratado
de Latrao, que reconheceu o Vaticano como Estado soberano e garantiu
uma significativa indenizacdo financeira a Santa Sé. Bem administrado por

3  “A Igreja Catolica é rica mesmo? Eis o que o sucessor do Papa Francisco encontrara” (Veja,
24.4.2025 — https://veja.abril.com.br/economia/a-igreja-catolica-e-rica-mesmo-eis-o-que-o-su-
cessor-do-papa-francisco-encontrara/).

4 A Santa Sé exerce a autoridade eclesidstica suprema e coordena missdes, nunciaturas, dicasté-
rios e 6rgios centrais da Igreja, enquanto o Estado da Cidade do Vaticano, criado em 1929 pelo
Tratado de Latrdo, é responsavel pela gestao territorial, infraestrutura e soberania civil. Cada
entidade possui orgamento préprio, ainda que haja interdependéncia funcional.
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Bernardino Nogara, esse capital consolidou a base das financas vaticanas
modernas, permitindo a Igreja operar como um investidor global a partir
do século XX.

Apo6s o Tratado de Latrdao, o Estado da Cidade do Vaticano, cria-
do em 1929, dotou a Igreja de uma estrutura administrativa propria para
gerir seu patrimonio e financas. Pio XI fundou em 1929 a Administragao
Especial da Santa Sé, para gerenciar o capital indenizatério recebido da
Italia e os bens adquiridos com ele®. Tal 6rgao foi precursor da atual Ad-
ministracdo do Patrimdnio da Sé Apostoélica (APSA), instituicao estabe-
lecida formalmente em 1967 pelo Papa Paulo VI. A APSA é responsavel
por administrar as propriedades imobilidrias do Vaticano (prédios, terras)
e os investimentos financeiros da Santa Sé, funcionando na pratica como
o tesouro e o fundo soberano do Vaticano. E por meio dela que o Papa,
como chefe supremo, gere o chamado patrimoénio da Sé Apostélica, garan-
tindo recursos para as atividades da Igreja mundial e da Ciria Romana.

Outra instituicdo-chave é o Instituto para as Obras de Religido
(IOR), popularmente conhecido como o Banco do Vaticano. O IOR foi
criado em 1942 pelo Papa Pio XII, sucedendo uma comissao anterior de
caridade, com a finalidade de custodiar e administrar fundos destinados
a obras religiosas ou caritativas e atender as contas bancarias de ordens
religiosas, dicastérios e altos membros do clero. Embora seja frequente-
mente chamado de “banco”, o IOR ndo é um banco comercial tradicional —
trata-se de uma instituicao financeira vaticana suz generis, que gerencia
depositos e investimentos de entidades catélicas de todo o mundo. Nas
décadas pos-guerra, o IOR ganhou proeminéncia e tornou-se o canal prin-
cipal de muitas transac¢des financeiras da Santa Sé. Contudo, ele também
se envolveu em polémicas. Entre os anos 1970 e 1980, o IOR esteve no cen-
tro de escandalos de lavagem de dinheiro e operacoes ilicitas vinculadas a
mafia italiana e a bancas fraudulentas. O caso do Banco Ambrosiano, cujo
colapso em 1982 levou ao misterioso assassinato do banqueiro Roberto
Calvi, expds uma rede de corrupcao envolvendo dirigentes do IOR (como
o bispo Paul Marcinkus) e esquemas de financiamento ilegal. Ou ainda o
caso que voltou a midia recentemente, em face do Conclave, envolvendo

5 “Jornal italiano diz que Vaticano construiu império com dinheiro de Mussolini” (O Globo,
22.1.2013 - https://oglobo.globo.com/mundo/jornal-diz-que-vaticano-construiu-imperio-com-
dinheiro-de-mussolini-7367393#:~:text=depois%20de% 20milh% C3% B5es%20recebidos% 20
do,cerca%20de%20US%24%20904% 20milh% C3%Bbes).
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o Cardeal Giovanni Becciu, condenado em 2023 a cinco anos e seis meses
de priséo, acusado de corrupcéo pelo desvio de US$ 200 milhdes da Santa
Sé, por utilizar recursos da Secretaria de Estado para investir em fundos
de alto risco e comprar um imovel de luxo em Londres. Esses escandalos
abalaram a imagem da Igreja e evidenciaram a necessidade de reforma e
supervisio mais rigorosa de suas financas®”.

A partir dos anos 2000, o Vaticano empreendeu esforcos para
promover transparéncia e controle financeiro. O Papa Bento XVI (2005-
2013) deu os primeiros passos criando em 2010 a Autoridade de Infor-
macao Financeira (AIF, hoje rebatizada ASIF), um 6rgao de supervisao
para prevenir lavagem de dinheiro e monitorar as atividades financeiras
vaticanas. Foi, porém, sob o Papa Francisco que as reformas de trans-
paréncia ganharam novo impulso. Em 2014 Francisco criou a Secretaria
para a Economia, com status de dicastério equiparavel a um ministério
de financas, conferindo-lhe “autoridade sobre todas as atividades econo-
micas e administrativas da Santa Sé e do Estado da Cidade do Vaticano”.
Simultaneamente, estabeleceu o Conselho de Economia, composto por
oito cardeais e sete especialistas leigos em financas, para orientar e fis-
calizar as politicas econémicas. Medidas concretas logo se seguiram: o
sigilo bancario no IOR foi abolido, e cerca de 5.000 contas suspeitas fo-
ram fechadas. A AIF (autoridade financeira) teve seus poderes reforcados
para auditoria e cooperacao internacional. Em 2020, pela primeira vez, o
Vaticano adotou um Coédigo de Contratacdes Publicas, estabelecendo lici-
tacOes transparentes para evitar desvios em contratos. Essas iniciativas,
aliadas & nomeacao de auditores profissionais e até de um procurador
antimafia no tribunal vaticano, resultaram em processos penais de alto
nivel (incluindo o julgamento de um ex-presidente do IOR por peculato
em 2021) e melhoraram a reputacao financeira da Santa Sés.

6 “De onde vem a fortuna da Igreja Catdlica?” (Superfinancas, 22.4.2025 — https:/noticias.uol.
com.br/ultimas-noticias/rfi/2025/04/21/papa-francisco-deixa-legado-de-reformas-nas-financas-
do-vaticano.htm#:~:text=Em%202014%2C%200%20papa% 20emitiu,leigos% 20especialis-
tas%20no%20setor%20financeiro — https://www.swissinfo.ch/por/sanear-as-finan% C3% A7as-
do-vaticano%_2C-o-eterno-desafio-dos-papas/89298306?utm_source=chatgpt.com).

7 “O que levou a condenagdo o cardeal afastado pelo papa Francisco que agora quer votar no
Conclave” (G1, 23.4.2025 — https://gl.globo.com/mundo/noticia/20256/04/23/cardeal-que-desa-
fiou-o-papa-e-quer-votar-no-conclave-foi-condenado-por-corrupcao.ghtml).

8 Vide nota de rodapé 6.
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Atualmente, a estrutura financeira do Vaticano se apoia em:
(a) APSA, que administra o patrimoénio estavel (iméveis e investimentos);
(b) IOR, que lida com fundos de ordens e entidades catdlicas, operan-
do sob normas internas e internacionais de compliance; (c) Secretaria
para a Economia, que elabora o orcamento anual, supervisiona as contas
de todos os dicastérios e publica relatorios financeiros consolidados; (d)
Secretaria de Estado — Secdo de Assuntos Gerais, que gere o Obolo de
Sao Pedro (coleta mundial para caridade do Papa) e outros fundos es-
peciais; (e) Conselho de Economia e 6rgdos de auditoria, que garantem
a prestacdo de contas. O Vaticano possui duas entidades or¢camentarias
distintas: o orcamento da Santa Sé (que cobre a Curia Romana, nunciatu-
ras e atividades pastorais globais) e o orcamento do Estado da Cidade do
Vaticano (relativo a administragdo do territorio, servigos urbanos, Museus
Vaticanos etc.). As receitas modernas do Vaticano vém principalmente
de doacoes internacionais (como o Obolo e contribuicoes das dioceses de
todo o mundo), rendimentos de investimentos e propriedades, receitas
dos Museus do Vaticano (turismo religioso) e publicacoes, além de even-
tuais excedentes do IOR. Em 2013, o orcamento operacional da Santa Sé
foi da ordem de 300 milhoes de ddlares, enquanto os ativos patrimoniais
ultrapassavam U$ 1 bilhdo. Entretanto, despesas crescentes tém causado
déficits frequentes nas ultimas décadas. A reducao do numero de catoli-
cos praticantes em alguns paises e os escandalos passados diminuiram as
doacoes em certos anos. Mesmo assim, a Igreja continua a contar com a
generosidade dos fiéis e a rentabilidade de seus investimentos®!°.

Estima-se que o déficit do Vaticano tenha alcancado 83,5 milhdes
de euros em 2023 —um aumento de 7% em relacdo a 2022 —, impulsionado
pelo crescimento das despesas operacionais, que chegaram a 1,236 bilhdo
de euros no mesmo ano. A esse cendrio soma-se um rombo no fundo de
pensdes dos funcionarios da Santa Sé, em torno de 1,5 bilhdo de euros''.

9 “Economia do Vaticano” (Wikipedia — https://pt.wikipedia.org/wiki/Economia_do_Vaticano#:
~:text=A%20economia%20do%20Vaticano%20% C3% A9,0s% 20programas% 20sociais%20
que%20desenvolve. Acesso em: 13 maio 2025).

10 O Brasil é um dos paises que mais contribuem para o Obolo, registrando o terceiro lugar em
2023. Os fiéis brasileiros doaram 1,9 milhdo de euros, ficando atrds apenas dos EUA e da Italia.

11 “As finangas do Vaticano que o Papa Ledo XIV acaba de herdar” (Valor Econdémico, 9.5.2025
— https://valor.globo.com/mundo/noticia/2025/05/09/as-financas-do-vaticano-que-o-papa-leao-
xiv-acaba-de-herdar.ghtml?).
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Esse cenario exigira do novo Papa acoes efetivas no sentido de tornar
sustentaveis as financas do Vaticano.

Ledo XIV assume com o grande desafio de equilibrar a gestdao pro-
fissional dos recursos com a missao espiritual, num contexto de escrutinio
publico crescente sobre a ética e a transparéncia. Os avancos recentes —
auditorias externas, publicacdo de balancos e tolerancia zero com corrup-
¢ao — indicam a determinacdo do Vaticano em manter suas finangas em
ordem e alinhadas aos principios morais que defende.

Como se pode constatar, falar sobre as financas do Vaticano exige
muito mais tempo e espaco do que permite esta breve coluna. Muito mais
exigiria ao se falar das financas de toda a Igreja Catoélica, o que é tema
para muitos outros estudos e reflexodes.

O fato é que, enquanto os brasileiros estdo atualmente as voltas
com outro Ledo — o do Imposto de Renda —, o Vaticano tem o seu Leéo,
o XIV, que, além de se preocupar com os rumos da Igreja Catdlica e com
os diversos dilemas a que esta sujeita, tera uma ardua missao pela frente,
que pouco tem a ver com religiao, e muito com financas publicas e Direito
Financeiro. Ficam os desejos de boa sorte ao Sumo Pontifice!
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4.8

RISCO, GOVERNANCA E PRUDENCIA
Licoes do escandalo do Banco Master para os RPPS

Coluna Fiscal — JOTA —20.11.2025
José Mawricio Conti
André Castro Carvalho?

https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/risco-governanca-
e-prudencia-licoes-do-escandalo-do-banco-master-para-os-rpps

O “escandalo do Banco Master”, mais um dos que, com indesejavel
frequéncia, ocupam o noticidario nacional, e que tem pautado a midia nos
dltimos dias?, traz questoes importantes para reflexdo e que exigem ajus-
tes no ambito do Direito Financeiro, Previdenciario, Societario, Comer-
cial, Bancario, Regulatorio e outras areas, nao s6 do Direito como da Eco-
nomia, da Contabilidade e da Administracdo, publica e privada, em uma
questao interdisciplinar e evidenciando que ainda ha muito a avancar.

Entre tantas, estd a gestdao dos recursos dos Regimes Préprios de
Previdéncia Social (RPPS), que atravessou, em 18 de novembro de 2025,
um momento bastante critico. E envolve um grave problema, pois afeta os
beneficios dos quais muitos dependem para sobreviver quando nio mais
puderem trabalhar, deixando-os em dificuldades dificilmente transponi-
veis nessa fase da vida.

1 André Castro Carvalho € professor na pés-graduacao no IBMEC-SP. Pés-Doutor pelo MIT. Doutor e
Mestre em Direito Financeiro pela Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo. Advogado.

2 “Banco Central decreta liquidagdo do Banco Master e PF prende Daniel Vorcaro, dono do ban-
co” (JOTA, 18.11.2025 — https://www.jota.info/tributos-e-empresas/mercado/banco-central-
decreta-liquidacao-do-banco-master-e-pf-prende-daniel-vorcaro-dono-do-banco).
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A recente intervencdo no Banco Master e a consequente instabili-
dade de seus ativos de crédito expuseram uma questao relevante finan-
ceira na administracdo publica e com pouco holofote até o momento: a
fragilidade da governanca diante da atracdo por rentabilidades incompati-
veis com o perfil de risco do erario quando envolve o regime de previdén-
cia de agentes publicos.

Este cenario ndo € apenas uma crise de mercado, mas sim um teste
de conformidade dos RPPS em relacdo a regulacdo do setor e as normas
de direito publico. A Lei n. 9.717/98, em seu art. 1°, e a Resolugdo CMN
n. 4.963/2021 formam o arcabouco que separa a gestao responsavel da
temeraria dos RPPS.

1. O dever fiduciario e a Resolucao CMN n. 4.963/2021

A Resolucao CMN n. 4.963/2021 nao pode ser vista apenas como
uma tabela de limites percentuais a serem cumpridos.

O art. 1°, § 1°, da referida Resolucao é taxativo ao estabelecer que
a aplicacao dos recursos deve observar os principios da “seguranca, ren-
tabilidade, solvéncia, liquidez e transparéncia”. Note-se que a seguranca
antecede a rentabilidade. Quando um RPPS aloca recursos significativos
em Letras Financeiras, CDBs, LCIs, LCAs, ou outros ativos de renda fixa
de instituicoes de médio ou pequeno porte (que nao sejam tier 1), visan-
do superar a meta atuarial a qualquer custo, inverte-se essa ordem légica
e legal.

Ainda, o art. 4°, VI, da mesma norma exige que a Politica Anual de
Investimentos contemple metodologias claras para a analise prévia dos
riscos. A pergunta que se impde €: os responsaveis pelas alocacoes em
crédito privado realizaram a due diligence exigida pelo dever de diligén-
cia para selecionar assessores que indicaram esses investimentos (art. 1°,
§ 1°, V), ou confiaram apenas em ratings e relatérios de distribuidores?
Isso sera importante para mitigar eventual responsabilizacao pessoal, a
luz da regulacao propria do setor e das normas de direito publico adjacen-
tes (como a LINDB e a nova Lei de Improbidade Administrativa).

2. O caso Banco Master: materializacao do risco

A teoria do risco ganha contornos diferenciados com os eventos
desta semana. A operacdo da Policia Federal envolvendo a alta cupula
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do Banco Master e o afastamento de dirigentes ligados a bancos estatais
validam o receio de que a busca por “prémios de risco” elevados carrega
consigo o risco da insolvéncia.

Os numeros sao relevantes: conforme divulgado pela imprensa,
cinco municipios paulistas concentraram R$ 218 milhdes em Letras Fi-
nanceiras do Master’. Em Sao Roque, a exposicdo chegou a R$ 93,1 mi-
Ihoes (18,5% da carteira total), bem préximo dos limites de diversificacao
trazidos pelo art. 7° da Resolucdo CMN n. 4.963. No Rio de Janeiro, o
Rioprevidéncia mantinha aplicados R$ 960 milhoes (8% do patrimoénio),
montante que, na superveniente liquidacao extrajudicial da instituicao fi-
nanceira, pode comprometer anos de equilibrio atuarial. E muitos sem
as devidas garantias?. O Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro
(TCE-RJ), v.g., ja questiona as alocacoes da entidade’.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, ao estabelecer os limites de des-
pesa com pessoal no art. 19, veda, no § 3° a deducdo da parcela custeada
com recursos aportados para a cobertura do déficit financeiro dos regimes
de previdéncia, conforme redacao da Lei Complementar n. 178/2021. Para
municipios ja proximos do limite prudencial da LRF, um aporte extraordi-
nario de, por exemplo, R$ 100 milhdes para cobrir perdas em investimen-
tos malsucedidos pode precipitar o ente para a zona de risco fiscal. Ou
seja, em muitos casos, essa conta vai ter que ser resolvida pelos préprios
RPPS.

3. Solidez institucional e a supremacia do risco soberano

Diante desse possivel cendrio de queda de confian¢a no crédito pri-
vado médio, a governanca dos RPPS vai precisar retornar aos fundamen-
tos. As normas atuariais convergem para um ponto: estratégias para a

3 “Cinco municipios de SP investiram R$ 218 milhdes no Banco Master” (UOL, 19.11.2025 —
https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2025/11/19/56-municipios-de-sp-investi-
ram-r-218-milhoes-no-banco-master.htm?cmpid=copiaecola).

4 “Institutos de previdéncia de estados e municipios tém R$ 1,8 bi em titulos do Master sem
garantias” (Folha de S.Pawlo, 19.11.2025 — https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2025/11/
institutos-de-previdencia-de-estados-e-municipios-tem-r-18-bi-em-titulos-do-master-sem-ga-
rantias.shtml).

5 “Tribunal de Contas contesta investimento de cerca de R$ 1 bi do governo do Rio no Ban-
co Master” (O Globo, 18.11.2025 — https://cbn.globo.com/rio-de-janeiro/noticia/2025/11/18/
governo-do-rio-colocou-r-1-bi-no-banco-master-mesmo-sob-indicacao-contraria-do-tribunal-
de-contas.ghtml).
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perpetuidade dos fundos daqui em diante, de maneira mais conservadora
e que va além do que determina a proépria regulamentacao do Conselho
Monetario Nacional (CMN).

A alocacdo em Titulos Publicos Federais (risco soberano) nao é
apenas uma estratégia conservadora de preservacao do patriménio dos
RPPS. Sera a estratégia que melhor se coadunara com a natureza das
obrigacoes previdenciarias, que sdo de longo prazo e de carater alimentar.
Ela mitiga o risco de crédito, restando apenas o risco de mercado (marca-
cdo amercado), que € igualmente mitigavel pelo carregamento dos titulos
até o vencimento (held to maturity), garantindo o casamento com o pas-
sivo atuarial. Nada impede que operacoes financeiras possam ser feitas
com esses titulos, como derivativos e op¢odes de compra e venda — dentro,
ressalve-se, da Politica de Investimentos e baseada em assessoria finan-
ceira com altissima especializacao técnica.

Embora o art. 7° da Resolucdo CMN n. 4.963 permita alocacoes
em crédito privado (até limites especificos), a analise de crédito (art. 7°,
§ 3° 1) deve ser criteriosa e buscar, como best practice de governanca,
emissores que sejam considerados de baixo risco de crédito e limites de
concentracdo por emissor. Instituicdes que nao figuram entre as “top tier”
do Sistema Financeiro Nacional, ou ndo tenham ratings que sejam consi-
derados robustos, carregam um risco de crédito que, como provado agora,
pode ser impactante para a solvéncia previdenciaria municipal.

4. A necessidade de maior governanca na politica de investimentos

A Politica de Investimentos (art. 4°) pode priorizar emissores pri-
vados que possuam classificacdo de risco maxima por multiplas agéncias
e historico de governanca inquestionavel no longo prazo.

Além disso, a governanca exige a segregacao de funcoes e a qua-
lificacao técnica necessaria, mas também deve ser mais democratica e
permitir a escuta dos proprios beneficiarios nessa discussido. Em determi-
nados casos, os servidores podem preferir solucoes mais conservadoras,
que priorizem preservacao a rentabilidade no longo prazo.

O episédio do Banco Master pode servir como um referencial na
governanca dos RPPS no Brasil daqui para a frente. A busca pela meta
atuarial ndo pode justificar a exposicao do patriménio do servidor publico
a riscos financeiros desnecessarios.
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Os fundos precisarao revisar suas respectivas carteiras, diminuir a
exposicdo a riscos de crédito duvidosos e talvez buscar a solidez do Risco
Soberano, sobretudo em um contexto de maior volatilidade. A rentabilida-
de é desejavel, mas a perpetuidade € o valor mais relevante para os RPPS.
A gestao prudente, fundada na seguranca e na solvéncia, é a concretiza-
¢ao pratica do dever de protecdo ao erario, especialmente em se tratando,
como o caso, de recursos que vao ser o pilar de sustentacao de uma vida
digna para os servidores, quando nao mais estiverem em condicoes de
trabalhar.
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5.1

FIQUE ALERTA:
O tribunal de contas estd de olho

Coluna Fiscal — JOTA - 18.4.2019
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/
fique-alerta-o-tribunal-de-contas-esta-de-olho-18072019

Recentemente o Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo emitiu
alerta ao Governo do Estado de Sdo Paulo e ao Tribunal de Justica sobre a
proximidade do atingimento dos limites de gastos com pessoal’.

Previsto na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), o “alerta” é um
importante instrumento de gestao fiscal responsavel, e uma ferramenta
de grande utilidade que o sistema de fiscalizacao da atividade financeira
tem em maos para evitar o descontrole das contas publicas, cujo uso tem
sido intensificado pelas Cortes de Contas?.

1 TCE emite alerta para Doria ap6s gastos do governo de SP chegarem perto do limite per-
mitido por lei (Portal GI — Globo.com, em 19.6.2019 <https:/gl.globo.com/sp/sao-paulo/no-
ticia/2019/06/19/tce-emite-alerta-para-doria-apos-gastos-do-governo-de-sp-chegarem-perto-
-do-limite-permitido-por-lei.ghtml>); Tribunal de Contas alerta Judicidrio paulista a conter
despesas com pessoal (Folha de S.Paulo, em 19.6.2019 <https:/www1.folha.uol.com.br/
poder/2019/06/tribunal-de-contas-alerta-judiciario-paulista-a-conter-despesas-com-pessoal.
shtml>); Tribunal de Contas vé risco de estouro do limite de gastos com pessoal e faz alerta a
Doria (Estaddo, em 19.6.2019 <https://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/tribunal-
-de-contas-ve-risco-de-estouro-do-limite-de-gastos-com-pessoal-e-faz-alerta-a-doria/>).

2 Além do recente caso do Estado de Sdo Paulo, ora mencionado, ha poucos meses o TCE-MG
também expediu alerta semelhante ao Poder Executivo e ao Ministério Publico de Minas Gerais


Globo.com
https://g1.globo.com/sp/sao-paulo/noticia/2019/06/19/tce-emite-alerta-para-doria-apos-gastos-do-governo-de-sp-chegarem-perto-do-limite-permitido-por-lei.ghtml
https://g1.globo.com/sp/sao-paulo/noticia/2019/06/19/tce-emite-alerta-para-doria-apos-gastos-do-governo-de-sp-chegarem-perto-do-limite-permitido-por-lei.ghtml
https://g1.globo.com/sp/sao-paulo/noticia/2019/06/19/tce-emite-alerta-para-doria-apos-gastos-do-governo-de-sp-chegarem-perto-do-limite-permitido-por-lei.ghtml
S.Paulo
https://www1.folha.uol.com.br/poder/2019/06/tribunal-de-contas-alerta-judiciario-paulista-a-conter-despesas-com-pessoal.shtml
https://www1.folha.uol.com.br/poder/2019/06/tribunal-de-contas-alerta-judiciario-paulista-a-conter-despesas-com-pessoal.shtml
https://www1.folha.uol.com.br/poder/2019/06/tribunal-de-contas-alerta-judiciario-paulista-a-conter-despesas-com-pessoal.shtml
https://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/tribunal-de-contas-ve-risco-de-estouro-do-limite-de-gastos-com-pessoal-e-faz-alerta-a-doria/
https://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/tribunal-de-contas-ve-risco-de-estouro-do-limite-de-gastos-com-pessoal-e-faz-alerta-a-doria/
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/fique
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/fique
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E sabida a importancia do controle da administracdo publica para o
Estado Democratico de Direito, e a relevancia das func¢oes que os tribunais
de contas tém nesse sistema, sendo os principais 6rgaos que o operaciona-
lizam. Cabe-lhes exercer os principais atos de fiscalizacao financeira da ad-
ministracao publica, que deve ser ampla, completa e abrangente, de modo
a nao permitir que nenhum recurso de natureza publica escape a sua acao.

No que se refere ao momento em que essa fiscalizacao deve ocor-
rer, nao atende aos principios da boa gestao e respeito ao dinheiro publico
que isto se concretize apenas depois de realizado o gasto publico. A fis-
calizacao subsequente, a posteriors, quando os efeitos ja se produziram,
€ pouco eficiente, pois € dificil reverter eventuais prejuizos em caso de
constatacao de irregularidades.

Por isso é que, embora os principais atos dos Tribunais de Contas
envolvam a analise de prestacoes de contas — portanto, apos a realizacao
da despesa —, o sistema de fiscalizacao nao pode nem deve ficar restrito a
eles, sob pena de ndo produzir os efeitos desejados, que € o bom uso do
dinheiro publico, sem ocorréncia de desvios e desperdicios.

Dai porque o aperfeicoamento do sistema exige ampliacdo do es-
pectro temporal da fiscalizacdo, enfatizando os mecanismos de controle
prévio e concomitante, fomentando com isso ndao apenas a melhor aplica-
¢ao do dinheiro publico, mas também enfatizando o aspecto preventivo e
orientador da atuacao dos Tribunais de Contas, evitando que se concentre
em seu viés repressivo e sancionador. Uma nova forma de atuar que cami-
nha alinhado aos principios de gestao responsavel explicitados na Lei de
Responsabilidade Fiscal, especialmente a prevencao de riscos e corre¢ao
de desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas (art. 1°, § 1°).

E nesse sentido que o art. 59, § 1°, da LRF, instituiu o “alerta”,
instrumento por meio do qual os tribunais de contas, identificando situa-
¢Oes fiscais que se aproximam dos limites legalmente estabelecidos pela
legislacdo, como nas despesas com pessoal e no endividamento, ou indi-
cios de irregularidades, expedem formalmente comunicados aos gestores
para que tomem as providéncias cabiveis a fim de evitar sejam cometidas
infragoes a legislacao.

(Portal GI — Globo.com, em 27.3.2019: TCE emite alerta ao governo e ao MP de Minas por
excesso de gastos com pagamento de pessoal <https:/gl.globo.com/mg/minas-gerais/noti-
€ia/2019/03/27/tce-emite-alerta-ao-governo-e-ao-mp-de-minas-por-excesso-de-gastos-com-pa-
gamento-de-pessoal.ghtml>).
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Despesas com pessoal® e a administracdo da divida publica foram
e sempre serdo aspectos sensiveis em matéria de gestao responsavel das
financas publicas, dado o potencial que apresentam para levar ao descon-
trole das contas publicas, justificando a adoc¢ao de medidas preventivas,
unicas que podem evitar fatos que, apés consumados, dificilmente sdo
reversiveis.

No caso especifico do Estado de Sao Paulo, mencionado no inicio
do texto, apos a analise dos balancos e demonstrativos periodicos, o TCE-
-SP apontou terem as despesas com pessoal ultrapassado o limite de 90%
da receita corrente liquida, ensejando a emissdo do alerta, conforme pre-
vé o art. 59, § 1°, II; é o chamado “limite de alerta”, que avisa o gestor da
proximidade de alcance do “limite prudencial”, atingido quando a despesa
total com pessoal exceder a 95% (noventa e cinco por cento) dos limites
fixados no art. 20 da LRF (LRF, art. 22), e a partir do qual varias medidas
devem ser tomadas pelo gestor. E o caso, por exemplo, da proibicdo da
concessao de aumentos, criacdo de cargos, contratacao de horas extras e
outras.

E bem verdade que no caso mencionado, o atingimento do limite
nao decorreu de aumento de gastos com pessoal ou reducado da receita
corrente liquida, mas sim em razao de ajuste na forma de calculo desta
ultima, em face da divergéncia na interpretacao das normativas expedidas
pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) quanto a correta contabiliza-
cao dos valores pagos e recebidos relacionados ao FUNDEB (Fundo de
Manutencao e Desenvolvimento da Educacido Basica e de Valorizacao dos
Profissionais da Educacao). O Poder Executivo do Estado de Sao Paulo,
no que foi seguido pelo seu Tribunal de Justica, usou interpretacdo nao
condizente com as normas expedidas pela STN, o que nao foi aceito pelo
TCE-SP, resultando na alteracdo no valor apurado da receita corrente li-
quida, e consequentemente no percentual das despesas com pessoal, dai
resultando o repentino atingimento do limite.

O caso, inclusive, traz a tona novamente a discussao sobre as atri-
buicoes da STN, que até hoje cumpre, provisoriamente (art. 50, § 2°), ja
passados 19 anos de publicacao da LRF, as funcoes do Conselho de Gestao

3 Veja-se sobre o tema a coluna de Marcus Abraham publicada no JOTA em 20.9.2018, Ges-
tdo prudencial nos gastos com pessoal (<https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/
coluna-fiscal/gestao-prudencial-nos-gastos-com-pessoal-20092018>).
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Fiscal, cuja instituicdo foi determinada pelo art. 67 da LRF e até hoje ndo
implantado, o que nao pode mais ser tolerado. Deixar a cargo de um or-
gao que integra o Poder Executivo Federal a responsabilidade legislativa
por situacdes que envolvem interesses de todos os entes da federacao e
dos poderes da Reptblica nao se coaduna com o ideal de nosso Estado
Democratico de Direito, e apds passados quase 20 anos, nao ha mais jus-
tificativa para essa provisoriedade que ja se tornou definitiva. O Conselho
de Gestao fiscal, composto por representantes dos entes federados e dos
poderes, ja passou da hora de ser instituido e comecar a exercer suas
funcodes, na forma estabelecida pela LRF. E preciso avancar mais rapida-
mente na aprovacao dos projetos de lei que o institucionalizam (Projeto
de Lei Complementar — PLP 210/2015), até para que se evitem situacoes
como a descrita, e dar maior legitimidade e seguranca juridica as normas
de direito financeiro e de contabilidade ptblica.

Fato é que, em situacdes como essa e tantas outras, os alertas ex-
pedidos pelos tribunais de contas passaram a ter relevancia destacada
como instrumentos voltados a conduzir a acdo dos administradores pu-
blicos para uma gestao fiscalmente responsavel, tanto no que se refere
ao equilibrio das contas publicas quanto na fiel e estrita observancia da
legislacdo financeira e administrativa.

Instrumento novo, e ainda pouco conhecido e utilizado, que exige
ser mais bem estudado, sua natureza, funcoes e efeitos ainda estao por
ser desvendados, mesmo porque o artigo 59, § 1°, da LRF, ndo trouxe
maior detalhamento.

Mas ja é possivel identificar algumas delas.

A funcao informativa e corretiva exercida pelos tribunais de contas
encontra no alerta um poderoso instrumento, pois, por meio deles, dao
ciéncia ao gestor de atos que tomaram conhecimento e podem dar ensejo
ao cometimento de infracoes, permitindo a correcdo dos atos, e com iSso
orientando o gestor sobre a adequada forma de conduzir a administracao
publica.

Outras func¢des importantes ja tém demonstrado capacidade de
produzir efeitos na gestao publica e na responsabilidade dos gestores.

Permite, por exemplo, caracterizar o dolo do gestor que, mesmo
alertado, nao agiu para evitar ou corrigir o ato e incidiu na violagao da
legislacdo, impedindo que venha a alegar em sua defesa que tenha agido
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sem a consciéncia e vontade deliberada de praticar ato ilicito, como se
pode observar no a&mbito das licitacdes e contratos?, ou mesmo no ambito
eleitoral®.

Vé-se que os alertas vieram para servir como um dos melhores ins-
trumentos para aperfeicoar o sistema de gestao fiscal responsavel, que ha
pouco os tribunais de contas passaram a utilizar com mais intensidade. E
que os gestores devem respeitar e receber como uteis para orienta-los e
colaborar com sua administracéo, e lhes dar a devida importancia.

Por isso, fiquem atentos: os tribunais de contas estdao de olho! Em
caso de alerta, lembre-se sempre: quem avisa amigo €...

4 Nesse sentido, veja-se o exemplo mencionado por Elida Graziane Pinto, no caso de fraudes em
licitacdes e contratos, em que, se o gestor tiver sido alertado pelo tribunal de contas compe-
tente da irregularidade, esta passa a ser presumida, ndo sendo aceitavel a alegacdo da defesa
no sentido de ter agido sem consciéncia da ilicitude do ato (PINTO, Elida G. Alertas e controle
concomitante da Administracdo Publica. Revista Contas Abertas, Tribunal de Contas do Esta-
do do Mato Grosso do Sul, dez. 2014, p. 14-15).

5 O TSE reconheceu que a inobservancia dos alertas configura dolo capaz de gerar inelegibilida-
de por improbidade administrativa (TSE, REsp. 8.502).
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DECISOES DOS TRIBUNAIS DE CONTAS REACENDEM
POLEMICA SOBRE LIMITES DE SUA ATUACAO

Coluna Fiscal — JOTA - 17.10.2019
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/decisoes-dos-tribunais-
de-contas-reacendem-polemica-sobre-limites-de-sua-atuacao-17102019

Decisoes recentes dos tribunais de contas' chamaram a atencao
para as questdes envolvendo a abrangéncia, os limites e poderes dos tri-
bunais de contas no exercicio de sua fun¢ao de controle externo da admi-
nistracao publica e fiscalizacdo do uso dos recursos publicos.

E inegével a importancia dos tribunais de contas, verdadeiramente os
guardides do erario, sendo os 6rgaos que mais direta e intensamente atuam
para evitar o mau uso dos recursos que sao de toda a sociedade e financiam
o Estado, o que justifica plenamente a atencao que se deve dar ao tema. Es-
pecialmente nos dias atuais, em que afloraram casos graves de corrupcao e
diversas formas de desvios de conduta em matéria financeira, além do ja an-
tigo e recorrente desperdicio por incompeténcia e ma gestao, para o0 que 0s
tribunais de contas também tem colaborado para coibir e corrigir.

1 O Tribunal de Contas da Unido, em decisido do ultimo dia 8 de outubro (decisdo cautelar,
referendada por maioria pelo Plendrio em 9/10, por 6 votos a 2), suspendeu a propaganda
governamental de divulgacdo de projetos de lei do chamado “pacote anticrime”, acolhendo
representacdo do Ministério Publico de Contas que atua junto ao 6rgao; o TCE-SP, no ultimo
dia 14 de outubro, suspendeu a licitacdo do governo estadual para a “terceirizagdo” da gestdo
penitenciaria em algumas unidades prisionais.


https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/decisoes
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Muitos sao os instrumentos que tém a disposi¢ao, assegurados pela
Constituicao, da qual deriva seu poder, e que lhe conferem autonomia
para exercer com independéncia as funcoes que lhe cabem. E comple-
mentados pela legislacao infraconstitucional, especialmente as respecti-
vas leis organicas, como a Lei Organica do TCU (Lei 8.443/1992).

O art. 71 da Constituicdo € prédigo em enumerar atos préprios do
Tribunal de Contas da Unido que sao instrumentos importantes para exer-
cer plenamente suas func¢oes e assegurar o fiel cumprimento de sua mis-
sao constitucional. Podem, por exemplo, ao verificar ilegalidade, assinar
prazo para que o 6rgao ou entidade adote as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei (Constituicdo, art. 71, IX); sustar a execucgao de
ato impugnado (Constituicao, art. 71, X), além de aplicar varios tipos de
punicoes (Constituicao, art. 71, VIIT).

A defesa dos interesses que envolvem a protecao do erario importa
em medidas de diversas naturezas, que, no aspecto temporal, podem ser
preventivas, concomitantes ou posteriores ao ato. Em regra, as principais
atuacoOes ocorrem no ambito da fiscalizacio “a posteriori”, com a andlise das
prestacdes de contas dos agentes publicos e constatacao da regularidade
— ou ndo — do dinheiro gasto. Evidentemente que esta nao é a forma mais
eficiente, uma vez que, constatado o mau uso, a recuperacao do prejuizo é
sempre dificil e pouco efetiva, e muitas vezes resultam em “chorar sobre o
leite derramado”. Razdo que justifica a intensificacdo e desenvolvimento da
atuacdo no ambito preventivo e concomitante, em que varias medidas tém
se mostrado muito tteis e eficientes, como os alertas por eles emitidos®.

Nesse sentido sdo importantes as medidas preventivas, como exa-
me de editais de licitagdo®, e cautelares, como determinar o afastamento
temporario de responsaveis, decretar indisponibilidade e arresto de bens
dos responsaveis, e suspensao de ato ou procedimento. Tudo para evitar
0 mau uso dos recursos publicos.

Com esses poderes cautelares, que autorizam a suspensao de atos
que possam causar danos ao erario, é que foram tomadas medidas como
as que foram mencionadas. E o caso da suspensido tempordria, até apre-
ciacdo do mérito da representacao formulada, da execucdo dos contratos

2 Sobre o qual me referi no texto publicado no ultimo dia 18 de julho: “Fique alerta: o tribunal
de contas estd de olho” (https:/www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/fique-
-alerta-o-tribunal-de-contas-esta-de-olho-18072019), p. 183-187.

3 Lei 8.666/1993, art. 113.
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firmados para divulgacao do “pacote anticrime”, sob o argumento de que
estdo sendo gastos recursos em campanha publicitaria do que ainda é um
projeto de lei, ainda em tramitacao no Congresso Nacional, que nao foi ob-
jeto de discussao. Por essa razdo nao se ajustaria a permissao constitucio-
nal de publicidade dos atos, programas, atos, obras, servicos e campanhas
dos 6rgaos publicos, que devem ter carater educativo, informativo ou de
orientacao social, e isto sO se aplicaria no caso de lei ja em vigor, mas nao
a projetos que ainda podem ser alterados durante o processo de discus-
sao. Ou ainda a suspensao do processo de transferéncia de atividades de
gestao de presidios paulistas a iniciativa privada, por entender estarem
envolvidas atividades exclusivas do poder publico*.

Muito se discute, e ndo é de hoje, sobre os limites e possibilidades
da atuacao dos 6rgaos de controle em atos da gestao publica. Se, de um
lado, devem atuar firmemente no sentido de evitar que se faca mau uso
dos recursos publicos, o que pode autorizar a adocdao das medidas cau-
telares ja referidas, de outro ndo podem se substituir ao administrador
publico para decidir qual seja a melhor solucao em cada caso, sob pena
de atuarem como se gestores fossem extrapolando as funcoes que lhe
sao proprias de 6rgaos de fiscalizacdo. Como bem ponderou o Ministro do
TCU Bruno Dantas, “é preciso resistir a tentacao de substituir o gestor
publico nas escolhas que cabem ao Poder Executivo” para o que se faz
necessaria uma autocontencao, e evitar que a hipertrofia do controle gere
infantilizacio da gestao publica®.

E evidente que ndo haverd limites claros e rigidos que permitirdao
estabelecer regras especificas e detalhadas o bastante para ndo deixar
duvidas em cada situacdo, exigindo interpretacdo casuistica; no entanto,
0 que se constata é uma significativa lacuna no ordenamento juridico, que
nao estabelece parametros minimos com o0s principios e regras a serem
observados, e nem mesmo procedimentos a serem adotados®, nas hipote-
ses que envolvem a aplicacao de medidas cautelares.

A adocao de regras precisas e bem delineadas torna-se cada vez
mais urgente como medida de seguranca juridica e delimitacdo dos

4 “TCE também barra licitacdo de Doria para ceder presidios a iniciativa privada”, in Folha de
S.Paulo, em 14.10.2019.

5 O risco de infantilizar a gestdo publica, O Globo, 6.1.2018.

6 A Associacdo da Auditoria de Controle Externo do TCU — AudTCU expediu nota na qual ex-

terna preocupacao, nesse caso, pela concessdo da medida cautelar sem prévia instrucao da
Unidade Técnica do Orgdo de Instruciio do TCU (Nota Publica da AudTCU de 8.10.2019.
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poderes dos 6rgaos de controle, permitindo que os gestores possam ter
0s parametros com os quais possam balizar sua atuacao, evitando contra-
tempos como os ora verificados. E desperdicio de recursos publicos com a
realizacao de atos que venham a ser coibidos posteriormente, quando boa
parte dos recursos ja foram empregados e nao terdo mais utilidade nem
poderao ser recuperados. Além de evitar também a falta de padronizacao
na aplicacao de medidas em casos semelhantes, que pode gerar tratamen-
to desigual e discriminatoério, causando indesejavel inseguranca juridica.
Principalmente porque os tribunais de contas nao mais se limitam a fis-
calizacao da legalidade, mas devem exercé-la também e principalmente
quanto a legitimidade (Constituicdo, art. 70, caput) e exigir a observancia
do principio da eficiéncia (Constituicao, art. 37, caput), casos em que a
margem de discricionaridade das decisoes é sempre mais alargada.

Boa parte desse debate permeou as discussdoes que resultaram na
recente Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro, em que a pre-
ocupacao com as decisoes dos 0rgaos de controle e suas consequéncias
estiveram no centro das atencoes, bem como a necessidade de se levar em
consideracao os obstaculos e dificuldades enfrentadas pelo gestor quando
toma as decisoes”.

A alegada hipertrofia do controle pode, como se tem debatido, levar ao
“apagao da caneta” dos gestores, receosos de tomar decisdes que possam Vvir
a ser sancionadas pelos 0rgaos de fiscalizacao, o que prejudica sobremaneira
a acao governamental, implementacao de politicas publicas e execucio orca-
mentaria, e mesmo afasta bons quadros da administracao publica.

Vé-se que o tema € importante, e urgente adequar e aperfeicoar o
ordenamento juridico para as novas situacdes que estao surgindo e vao
continuar a aparecer. Nao ha como se estender com profundidade em
tema com tal grau de complexidade, que exige reflexdoes que esse espaco
nao comporta, mas é importante chamar a atenc¢ao para essas questoes,
pois os tribunais de contas tem relevancia crescente para o aperfeicoa-
mento da gestdo publica, sua atuacao tem sido fundamental para coibir
o gasto indevido do dinheiro publico, e o alinhamento de posi¢des entre
o0s gestores e os controladores € extremamente relevante para o avanco e
maior eficiéncia da administracdo publica.

7 A redacdo do art. 22, por exemplo, expoe com clareza esse aspecto: “Na interpretacdo de nor-
mas sobre gestao publica, serdo considerados os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e
as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados”.
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PARALISIA DAS OBRAS PUBLICAS TRAVA
O DESENVOLVIMENTO DO PAIS

Coluna Fiscal — JOTA - 27.2.2020
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/paralisia-
das-obras-publicas-trava-o-desenvolvimento-do-pais-27022020

Em épocas de escassez de recursos, como a que estd sendo enfren-
tada ha muitos anos, em que se vé necessidade de reducao de despesas
que atingem politicas publicas fundamentais para o desenvolvimento e
bem-estar da populacdo, como saude, educacao, seguranca, previdéncia
social e tantas outras, € de estarrecer constatar recursos publicos sendo
largamente desperdicados.

Mais ainda saber que por razdes ja identificadas, mapeadas e co-
nhecidas — mas que, inexplicavelmente, ndo se consegue resolver. E, com
iSS0, 0s escassos recursos publicos continuam escoando pelo ralo, ao mes-
mo tempo que faltam em areas essenciais.

Recentemente foi lancado o “Destrava — Programa Integrado
para Retomada de Obras”, por meio do Comité Executivo Nacional
para Apoio a Solucao das Obras Paralisadas, formado pelo CNJ (Con-
selho Nacional de Justica), Conselho Nacional do Ministério Publico
(CNMP), Tribunal de Contas da Unido (TCU), Associacdo dos Mem-
bros do Tribunais de Contas do Brasil (Atricon), Ministério da Infra-
estrutura, Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE),
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Advocacia-Geral da Unido (AGU) e Controladoria-Geral da Unido
(CGUHL

Iniciativa que nao se mostra isolada, pelo contrario, evidencia uma
tendéncia da administracdo publica. O Ministério Publico Federal, pou-
cos dias apds, celebrou acordo de cooperacido técnica com a Unido, por
meio dos Ministérios da Infraestrutura e da Economia, com o proposito
de acompanhar e fiscalizar as obras, e com isso colaborar para que sejam
melhor conduzidas, mitigando-se os motivos que levam as paralisacoes?.
E decorre de evolucao dos trabalhos da administracdo publica, especial-
mente do Tribunal de Contas da Unido, que em recente trabalho, fez cons-
tar recomendacao para a criacao de um férum permanente, com multiplos
atores, para atuar nessa questao®.

Embora as obras publicas estejam regra geral a cargo do Poder
Executivo, os demais poderes e 6rgaos independentes tém sua parcela
de responsabilidade na solucdo do problema. Nao apenas pelo fato de que
administram obras préprias, mas também porque, no exercicio das res-
pectivas func¢des constitucionais, interferem muitas vezes na execucao
das obras em toda a administracdo publica. Sendo assim, devem tomar
ciéncia e participar da busca de solugdes. A cooperacao entre entes fede-
rados, poderes e 6rgaos independentes é sempre bem-vinda no aperfei-
coamento da gestao publica.

1 Ministro Dias Toffoli langa programa para retomada de obras paralisadas no pais. Portal
STF, 17.2.2020 (portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=437274&ori=1).

2 “Nossa pretensdo ndo é gerir, ndo é legislar e nem julgar. E acompanhar e fiscalizar as politicas
publicas durante todo o seu curso”. A afirmacao é do procurador-geral da Republica, Augusto
Aras e foi feita na noite desta quarta-feira (19), durante solenidade de assinatura de acordo
de cooperacdo técnica entre o Ministério Publico Federal (MPF) e a Unido, por meio dos mi-
nistérios da Infraestrutura e da Economia. Um desdobramento do protocolo de entendimentos
estabelecido em marco de 2019 entre os 6rgdos, a medida tem o objetivo de viabilizar acdes
conjuntas nos setores portudrio e de transportes ferroviario, rodovidrio, aquavidrio, aeropor-
tudrio e aeroviario. (PGR assina acordo de cooperacdo com ministérios da Economia e da
Infraestrutura — https://www.mpf.mp.br/pgr/noticias-pgr/pgr-assina-acordo-de-cooperacao-
-com-ministerios-da-economia-e-da-infraestrutura, em 19.2.2020).

3 Relatoério de Auditoria. Diagnéstico das obras paralisadas. Identificacdo das principais causas
e das oportunidades de melhoria. Recomendacdes. Monitoramento. Ac 1.079/2019, Rel. Min.
Vital do Régo, Plenério, sessdo de 15.5.2019.
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A iniciativa de “destravar” as obras paralisadas decorre de consta-
tacoes ja feitas, especialmente pela atuacao dos tribunais de contas, das
inimeras obras publicas paradas ou abandonadas, com destaque para o
trabalho feito pelo Tribunal de Contas da Unido, que resultou no ja men-
cionado Acoérdao 1079/2019.

Foi constatado, no ambito da Unido, o incrivel niimero de mais de
14.000 obras paradas — e nessa conta nao entram as obras a cargo do Po-
der Judiciario da Unido*, o que corresponde a cerca de um terco das obras
em andamento, e que ja importaram em gastos de mais de 10 bilhdes
de reais, sem que a populacao tenha recebido o correspondente benefi-
cio. “Numeros assustadores”, para reproduzir as palavras do Min. Vital do
Régo, relator da auditoria®.

E a situacdo nao difere em muitos outros entes da Federacdo. O
Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo recentemente desenvolveu
um mapa virtual de acesso publico®, tem mantido um acompanhamento
das obras paradas, e em levantamento de 2019 encontrou cerca de 1.500
empreendimentos nessa situacdo, com contratos cujos valores ultrapas-
sam 40 bilhoes de reais, ja tendo sido pagos mais de 14 bilhdes — e a maior
parte na area da educacao’; no Rio de Janeiro, em torno de 1.300 obras
paradas, entre as quais o conhecido caso de Angra 3, sem andamento
desde 20158

Um problema que, como se sabe, nao € novo. “Mazelas relacionadas
a execucao de obras publicas ocupam, ha muito, lugar de destaque na
lista de disfuncionalidades do Estado brasileiro”, destacou a Folha de S.
Paulo em editorial recente’.

A infraestrutura ¢ fundamental para o desenvolvimento do pais,
esta em praticamente todas as areas, dela dependem nao sé o funciona-
mento da economia do pais, mas também saude, educacao e tantas outras
de interesse social direto. Vé-se pelo lancamento do citado programa que

Sao consideradas paradas as obras que estao sem desbloqueio ha mais de trés meses consecutivos.
5 Mazs de um tergo das obras pelo pais estdo paralisadas, informa TCU, ¢ JOTA, 15.5.2019.

6 Tribunal desenvolve mapa virtual das obras paralisadas e atrasadas no Estado. Site do
TCE-SP, 4.4.2019.

7 SP tem 1.412 obras de prefeituras e estado atrasadas ou paradas, diz TCE. Folha de
S.Paulo, 18.2.2020.

8 Onde estdo as 14 mil obras inacabadas do Brasil (e como destravd-las), Exame, 18.2.2020.
9 Paralisia Paulista, Folha de S.Paulo, 20.2.2020, p. A2.
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inicialmente se pretende dar atencao as creches, evidenciando o forte
carater social das obras publicas'’. Nao ha como aceitar a manter essa situ-
acao, cuja solucao é mais do que urgente, sendo validas todas as medidas
que possam colaborar para melhorar a gestao do setor.

Os tribunais de contas, 6rgaos de estatura constitucional cuja fun-
¢ao precipua é exercida no ambito da fiscalizacao financeira e orcamen-
taria, tem atuacao voltada principalmente a intervencoes a posteriori,
analisando prestacoes de contas e sobre elas emitindo pareceres e julga-
mentos. De longa data sabe-se que esta forma de acdo peca muitas ve-
zes pela ineficacia, pois, no mais das vezes, o prejuizo ja esta consumado
quando € constatado, e dificil a reversdo da situacao e recuperacao dos
prejuizos eventualmente encontrados. Por essa razao que os tribunais de
contas vém intensificando e concentrando esforcos em atuar preventiva-
mente, agindo a priori ou de forma concomitante a realizacdo dos gastos,
com os muitos instrumentos de que dispoe para tanto, o que permite evi-
tar prejuizos aos cofres publicos.

A atuacdo nesse campo das obras paralisadas nao € nova no ambito
da atuacao dos 6rgaos de fiscalizacao, registrando o TCU trabalhos que
remontam ha pelo menos 20 anos!!, e vem se aperfeicoando e intensifican-
do. Mesmo porque, dado o prejuizo, que nao € somente financeiro, mas
também e principalmente social, e sendo funcao zelar pelo bom uso dos
recursos publicos, € um dever colaborar para mitigar essa situacao, que
tem atingido patamares por demais elevados. Ressalte-se ainda que as
leis de diretrizes orcamentarias contém anexo com a indica¢ao de obras
com indicios de irregularidades graves, para os fins de nao lhe serem mais
destinados recursos, e os tribunais de contas devem agir para identifica-
-las. Além de colaborar para a observancia do art. 45 da Lei de Respon-
sabilidade Fiscal, que exige a adequacao dos projetos para que possam
contemplados com dota¢des or¢camentarias.

Estudos como o citado relatério de auditoria tém importante fun-
cao de identificar problemas, sendo extremamente util para orientar a
administracao publica a corrigir desvios e aperfeicoar a gestao.

10 TCU quer destravar obras paralisadas e deve comecar por 1,3 mil creches, Correio Brazi-
liense, 12.12.2019.

11 Relatorio Final da Comissao de Obras Inacabadas de 1995; Levantamento para elaborar diagnos-
tico sobre situacdo de obras inacabadas (TC 012.667-2006-4, em 2006); TCU — Ac 1.188/2007;
TCU - Ac 617/2010; TCU — Ac 148/2014; TCU — Ac 2.810/2016; TCU — Ac 2.451/2017.
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Uma questao grave e complexa como essa, evidentemente tem
multiplas causas!'?, varias das quais foram apontadas pelo TCU, tais como
contratacao com projeto basico deficiente, insuficiéncia de recursos finan-
ceiros de contrapartida e dificuldade na gestdo de recursos recebidos. O
mapeamento permitiu identificar e quantificar as causas, sendo quase me-
tade delas (47%) por razoes técnicas, 23% por abandono pela empresa,
10% por razodes orcamentario-financeiras. Interessante notar que desfaz
alguns mitos, como o de que as paralisacoes decorrem da acdo dos 6rgaos
de controle ou judiciais (3% cada), ou ainda questdes ambientais (1%) (AC
1.079/2019).

Identificaram-se muitos dos principais problemas, e também as
possiveis solucoes.

Ha, por exemplo, muitos contratos aprovados com projetos basicos
deficientes, o que obviamente tende a resultar em problemas no decorrer
da execucao das obras, como equivocos na previsao do tempo necessario
para a execucao. Ou falhas na previsao dos recursos financeiros suficien-
tes para a consecucao das obras, especialmente no que tange as contra-
partidas exigidas dos entes federados recebedores dos recursos transfe-
ridos, que também participam com aportes, resultante muitas vezes da
equivocada avaliacdo da capacidade financeira do ente.

Muitas dessas falhas decorrem da falta de profissionais qualificados
nos municipios, aos quais falta capacidade técnica para gerenciar a obra, o
que pode ser solucionado, ou melhorado, como constatado pelo TCU, com
aimplementacao de consorcios intermunicipais, a fim de que seja possivel
unir esforcos para beneficiar a todos.

O aumento da transparéncia, com a divulgacdo de informacoes
mais abrangentes, precisas e qualificadas, por meio de sistemas informa-
tizados, como o novo Portal de Transferéncias Voluntarias, rede Siconv,
aplicativos como o Siconv Cidadao, Siconv Fiscalizacdo e Siconv Conve-
nente, trazem ferramentas e funcionalidades que aperfeicoam a gestao
dos recursos e tornam mais transparentes os atos relacionados ao finan-
ciamento de obras publica, além de colaborar para o controle social.

12 “As causas desse fendmeno sdo multiplas e atavicas: planejamento inepto, entraves burocrati-
cos, distribuicdo intermitente de recursos, gestao deficiente e, ndo menos importante, corrup-
¢ao” (Paralisia Paulista, Folha de S.Paulo, 20.2.2020, p. A2).
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O sempre recomendado registro e sistematizacdo de boas prati-
cas e casos de sucesso, instrumento extremamente 1til em qualquer area
da administragao publica, € outra medida importante para aumentar a
eficiéncia, e simples de ser implementada.

Constatou-se ainda que muitos 6rgaos dispdem de sistemas pro-
prios de informacoes sobre o financiamento e gestao das obras, sem uni-
formidade, tornando necessario uma maior integracao dos sistemas, o que
colabora também para facilitar as relacoes entre os Poderes Executivo e
Legislativo nos processos de alocacdo e execugao orcamentarias, evitando
desalinhamentos que prejudicam o fluxo financeiro e levam a paralisacoes
desnecessarias. Medida especialmente valiosa neste momento, em que as
novas disposicoes constitucionais acerca do orcamento impositivo ten-
dem a fomentar o uso das transferéncias intergovernamentais.

Em suma, sdo necessarias muitas medidas que configuram aperfei-
coamentos da gestao publica em seus varios aspectos, o que nao é nenhu-
ma novidade nem segredo, mas ha décadas se tenta e os avancos tém sido
lentos. E preciso avancar mais rapidamente.

As solucoes estao ai. Passou da hora de implementa-las. O carnaval
ja acabou. Maos a obra! Ou melhor, maos as obras — que sao muitas!
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O COMBATE A CORRUPCAO
E A PRESERVACAO DO PATRIMONIO CULTURAL
EXIGEM RIGOROSA FISCALIZACAO NA APLICACAO
DOS RECURSOS PUBLICOS

Estadao, Blog do Fausto Macedo — 8.6.2022
https://www.estadao.com.br/politica/blog-do-fausto-macedo/o-combate-a-corrupcao-e-a-
preservacao-do-patrimonio-cultural-exigem-rigorosa-fiscalizacao-na-aplicacao-dos-recursos-publicos/

Polémicas recentes envolvendo o pagamento por shows de musi-
cos renomados em cidades pelo Brasil afora chamaram a atencao para as
dificuldades no controle e fiscalizacdo da aplicacdo de recursos publicos.

O fomento a cultura é parte das obrigacoes do Estado, atende o
interesse da populacdo, estando expressamente previsto na Constituicao,
em secdo propria, arts. 215 a 216-A. “O Estado garantira a todos o pleno
exercicio dos direitos culturais e acesso as fontes da cultura nacional, e
apoiard e incentivara a valorizacdo e a difusdo das manifestacdes cultu-
rais”, diz o caput do art. 215. O Sistema Nacional de Cultura tem como
principios a universalizacdao do acesso aos bens e servicos culturais, o fo-
mento a producao, difusao e circulacdo de conhecimento e bens culturais,
em regime de cooperacao entre os entes federados, agentes publicos e
privados que atuam na drea (Constituicdo, art. 216-A, § 1°) I, [l e [V). O
apoio ao fomento, divulgacao e promocao do acesso as manifestacoes de
cultura por todos os entes federados esta perfeitamente alinhado ao que
prega nossa Constituicdo, sendo legitima a acdo do Estado nesse senti-
do. A participacao do Estado nesse setor é especialmente relevante, uma
vez que nem sempre as producdes culturais conseguem ser remuneradas
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diretamente pelos particulares, e ndo se concebe que o patrimonio cul-
tural de um pais seja prejudicado pela eventual e até temporaria falta de
interesse comercial.

Como toda acdo do Estado que envolve gasto publico, a transpa-
réncia, fiscalizacao e controle sao fundamentais, e nessa area nao € dife-
rente. Pelo contrario. S3o mais necessarias e exigem mais atencao, dadas
as varias formas pelas quais os recursos publicos podem ser utilizados e a
multiplicidade de entes federados que estdao envolvidos nas politicas pu-
blicas do setor. Mas nao é sé6. No setor cultural, a identificacao de produ-
tos, metas e resultados € sempre complexa, envolve alto grau de discricio-
nariedade e subjetividade. Uma somatoria de fatores que invariavelmente
abre portas para a malversacdo dos recursos publicos.

No caso da bastante conhecida “Lei Rouanet” (Lei Federal 8.313/1991),
ha incentivos fiscais que importam em rentincias de receitas publicas, en-
volvendo o dispéndio indireto de recursos publicos na forma dos chama-
dos “gastos tributarios”, cuja fiscalizacdo da adequacdo e correto uso é
sempre mais dificil e complexa, uma vez que nao ha aplicacdo direta de
recursos publicos do orcamento nas atividades patrocinadas. A adequa-
¢ao na selecao dos projetos e uso de recursos exige atencao, pois as re-
ceitas que deixardao de ser revertidas em tributos sempre poderao fazer
falta aos cofres publicos para atender necessidades basicas da populacao.
Sem contar a dificuldade adicional em apurar o beneficio a ser revertido
a sociedade com a perda de receita. Desnecessario mostrar que, nesses
casos, maior ainda € a dificuldade em exercer a fiscalizacao.

Mesmo no caso de renuncias fiscais que envolvem receitas pro-
prias, como tributos da competéncia do ente responsavel pelo fomento
da atividade cultural, passardao pelas mesmas dificuldades, sendo bom
lembrar que municipios pequenos, no mais das vezes, sequer dispoem
de quadro técnico qualificado e meios adequados para bem desempenhar
essas tarefas.

Os entes federados podem ainda promover programas que dispo-
nibilizam recursos para outros entes da federacdo, por meio de transfe-
réncias voluntarias, e com isso permitir que municipios com menor ca-
pacidade financeira possam também dispor de recursos para fomentar
atividades culturais. A disponibilizacdo de recursos do orcamento para
outros entes da federacao, além de distanciar o provedor de recursos do
executor da politica e do beneficiario, também prejudica a fiscalizacao.
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Um recurso federal transferido a um municipio por transferéncia volun-
taria dependera de acao do Tribunal de Contas da Unido para atestar seu
bom uso, e evitar desvios e fraudes, exigindo uma capilaridade que o 6r-
ga0 nao tem condicoes de viabilizar.

E ainda o uso de recursos proprios do orcamento para custear ativi-
dades, como o recente caso, que chamou a atencdo da midia, do municipio
mineiro de Concei¢ao do Mato Dentro e o cantor sertanejo Gusttavo Lima,
abre espaco para gastos cuja quantificacdo € pouco clara. Como mensurar
o valor de mercado do show de um cantor famoso, considerando que ha
variacdes que envolvem o interesse da populacdo pelo evento, a logistica
necessaria para operacionaliza-lo e tantos outros cuja variacao de precos
é por demais elastica?

Essas e outras formas de fomento as atividades culturais pelo Po-
der Publico evidenciam largos espacos para a corrupcao e toda sorte de
malversacao de recursos publicos, mostrando nao ser facil separar o joio
do trigo. A sociedade nao pode deixar perecer seu patrimoénio cultural, e
o Estado tem o dever de zelar por isso.

Ha que investir na superacdo das dificuldades na fiscalizacao, exi-
gindo especial atencao dos 6rgaos de controle interno e externo, e tam-
bém do sistema de controle social, para que o pais possa fazer bom uso
dos recursos publicos para preservar um de seus bens mais preciosos, que
€ sua cultura.
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5.5

TRIBUNAIS DE CONTAS E AS“JOIAS DA COROA”
Fiscalizando o patriménio publico

Coluna Fiscal - JOTA - 23.3.2023
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/
tribunais-de-contas-e-as-joias-da-coroa-23032023

Desnecessario ressaltar a importancia dos tribunais de contas na
formacgao do Estado brasileiro. A relevancia de suas fun¢des constitucio-
nais, como verdadeiros guardides do Tesouro, responsaveis pela boa e
correta aplicacdo dos recursos publicos, cumpre papel fundamental na
sociedade!. Papel esse que tem se intensificado cada vez mais, como se
pode constatar do destaque que suas acdes tém recebido da midia, em
razao principalmente da identificacdo de mau uso de recursos publicos.

Varias razoes justificam lhes dar destaque. Recentemente houve o
centenario da morte de Rui Barbosa, conhecido por ser um dos maiores
juristas brasileiros — e nem seria exagero considerar o maior —, mas nem
todos lembram de sua atuacao no ambito das financas publicas, tendo sido
Ministro da Fazenda e o criador dos tribunais de contas no Brasil, que
surgiram por sua iniciativaZ.

1 CONTI, José Mauricio. Tribunais de contas sdo os guardides do dinheiro publico. I72: CONTI,
José Mauricio. Levando o Direito Financeiro a sério: a luta continua. 3. ed. Sdo Pau-
lo: Blucher, 2019. p. 317-321 — disponivel gratuitamente em https://www.blucher.com.br/
livro/detalhes/levando-o-direito-financeiro-a-serio-1541.

2 Veja a recente coluna de Marcus Abraham sobre Rui Barbosa: “Centendrio de Rui Barbosa e
suas ligdes sobre orcamento publico e tributacdo” (JOTA, 9.3.2023 — https://www.jota.info/
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Esse protagonismo dos tribunais de contas tem se intensificado por
sua atuacao cada vez mais proativa, por vezes gerando até mesmo discus-
soes sobre os limites de sua competéncia®. Porém, essa proatividade tem
sido indiscutivelmente util em temas como a qualificacao dos gestores e
colaboracdo com a boa administracao publica, produzindo material util
a capacitacao e aperfeicoamento, por meio do exercicio de suas funcoes
proprias, bem como pelas Escolas de Contas, cada vez mais atuantes nes-
se sentido.

Avancar na modernizacao da gestao publica e divulgar novas téc-
nicas e iniciativas para o aumento na qualidade do gasto tem se mostrado
presente em suas acoes, tornando-os, mais do que um 6rgao dedicado a
fiscalizacdo dos gastos publicos, um ator fundamental para que o Estado
cumpra melhor seu papel.

A extensado da abrangéncia de sua atuacdo acaba vindo na esteira
desse crescimento dentro da administracao publica, e isso tem se eviden-
ciado pela presenca cada vez mais intensa no noticiario.

Ha algumas semanas, a midia tem se ocupado em debates sobre
eventuais irregularidades no recebimento de presentes por parte do en-
tao Presidente da Republica Jair Bolsonaro, com destaque para os que
foram recebidos de autoridades da Arabia Saudita em razao de visita di-
plomatica ocorrida em outubro de 2021.

O tema desperta interesse sob diversos pontos de vista, envolven-
do aspectos relacionados principalmente ao comportamento ético de ser-
vidores publicos diante de beneficios, gentilezas e agrados recebidos no
exercicio do cargo, bem como questdes administrativas, tributarias e até
penais.

Sob o ponto de vista do Direito Financeiro, o episédio toca em um
ponto muito relevante e ainda pouco aprofundado, que € a atuacao dos
tribunais de contas na fiscalizacdo do patrimonio publico, e vale aprovei-
tar a oportunidade para compreender e se aprofundar no assunto, até

opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/centenario-de-rui-barbosa-e-suas-licoes-sobre-orca-
mento-publico-e-tributacao-09032023).

3 CONTI, José Mauricio. Decisdes dos tribunais de contas reacendem polémica sobre limites de
sua atuagdo. In: CONTI, José Mauricio. A luta pelo Direito Financeiro. Sdo Paulo: Blucher,
2022. p. 189-192 — cuja versio eletronica gratuita pode ser obtida em: https:/www.blucher.
com.br/a-luta-pelo-direito-financeiro.
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para entender a razdo da atuacdo do Tribunal de Contas da Unido no caso,
como tem sido noticiado®.

Os tribunais de contas, como 6rgaos que integram o sistema de
controle externo, estdo expressamente obrigados pela Constituicao da
Republica e dos Estados a promoverem a “fiscaliza¢ao patrimonial”, con-
forme dispoe o art. 70 da Constituicdo®, complementado pela legislacao
infraconstitucional, especialmente arts. 94 e 95 da Lei 4.320/1964 e Lei de
Responsabilidade Fiscal, arts. 43 a 47.

De inicio, ja € inusitado tomar conhecimento de que nao € clara a
definicao e conceituacdo do que vem a ser o “patrimonio publico”, base
para que se possa tornar minimamente preciso no que consiste a funcao
dos tribunais de contas de exercer a fiscaliza¢ao patrimonial determinada
pela Constituicdo. O que a primeira vista parece simples estd longe de sé-
-lo ap6s qualquer tentativa de incursao mais aprofundada no temab®.

Embora antiga, a definicdo de Geraldo Ataliba mantém sua atuali-
dade, evidenciando o talento de um dos maiores publicistas brasileiros.
Escreveu que “Serao bens sujeitos a controle todos aqueles que — debai-
x0 da relacdo de administracdo, compreendida sob o influxo do principio
republicano — representem a traducao em objetos economicamente esti-
maveis, do que foram antes os dinheiros publicos, ou seja, dos bens em
que se converteram esses dinheiros. (...) De todo o exposto, parece-nos
licito concluir que o conceito de bem para o efeito de controle financei-
ro € o mais amplo possivel, abrangendo dinheiros, direitos de contetudo
econdmico e toda e qualquer coisa — em que o dinheiro se pode conver-
ter — imputavel a qualquer titulo as pessoas publicas e as entidades da
administracdo indireta, mesmo as regidas por regime de direito privado.
(...) Em consequéncia, devem entender-se por bens, para o efeito do irre-
sistivel controle externo, todas e quaisquer coisas materiais ou imateriais,

4 MAIA, Flavia. TCU dé cinco dias para Bolsonaro devolver joias e armas (JOTA, 15.3.2023 —https://
www.jota.info/jotinhas/tcu-da-cinco-dias-para-bolsonaro-devolver-joias-e-armas-15032023?
utm_campaign=jota_info__ultimas_noticias__destaques%E2%80%A6).

5 “Art. 70. A fiscalizacdo contdbil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e
das entidades da administracao direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economici-
dade, aplicacao das subvencdes e rentncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder” (grifo nosso).

6 Ja fiz referéncia ao tema quando escrevi, em 1998, Direito financeiro na Constituicdo de
1988 (Sao Paulo: Oliveira Mendes, 1998. p. 3-4).
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dotadas de valor econdmico atual ou potencial, afetas de algum modo a
atividade administrativa™.

Importa observar que, ao contrario do que parece a primeira vista,
nao sao apenas bens materiais, corpéreos e tangiveis aqueles que inte-
gram o patrimonio publico. Estende-se o conceito para bens de natureza
imaterial, muito mais complexos de serem identificados e de uma ampli-
tude dificil de caracterizar. Documentos oficiais sdo claros em relagao a
isso®. Empresas estatais, ativos de natureza virtual e muitos outros des-
pertam uma infinidade de duvidas que demandam o aprofundamento na
analise do tema. Ja ha, e ndo é de hoje, referéncias a inclusao do meio
ambiente como um bem sujeito a tutela dos tribunais de contas’, o que
permite constatar a extensao e amplitude que pode atingir essa funcao de
controle da administracédo ptblica'®.

Essa ligeira digressao sobre o tema € util apenas para despertar a
atencdo dos interessados, uma vez que, no “caso das joias” que motiva
esse texto, nenhuma duvida ha quanto a materialidade dos bens. Mas ha
outros aspectos controvertidos, que evidenciam ainda mais a complexida-
de existente em um fato que pode parecer de menor relevancia.

O fato de presentes recebidos por um Presidente da Republica em
sua atuacao no exercicio do cargo serem ou nao bens pessoais ou publi-
cos, por exemplo, impacta na destinacao e consequente guarda e fiscali-
zacao pelo Poder Publico.

7 ATALIBA, Geraldo. Extensao do conceito de bem publico para efeito de controle financeiro
interno e externo. Revista de Informagdo Legislativa 86/283, p. 294, 299 e 300.

8 Conforme as Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico (NBC T 16),
patrimdnio publico é “o conjunto de direitos e bens, tangiveis ou intangiveis, onerados ou nao,
adquiridos, formados, produzidos, recebidos, mantidos ou utilizados pelas entidades do setor
publico, que seja portador ou represente um fluxo de beneficios, presente ou futuro, inerente
a prestacao de servigos publicos ou a exploracdo econdmica por entidades do setor publico e
suas obrigacoes”.

9 Ricardo Lobo Torres, em seu Curso de direito financeiro e tributdrio (Rio de Janeiro: Reno-
var, 1997. p. 171), ja considerava que o patrimonio publico abrange, “além dos bens dominiais,
0s bens de uso do povo (res commmunes omnium), neles incluido o préprio meio ambiente,
que de interesse difuso se transforma em direito subjetivo publico da Administracdo, agora
sujeito a tutela do Tribunal de Contas, competente para fixar o valor do ressarcimento dos pre-
juizos causados por dolo ou culpa dos responsaveis pela utilizacdo ou guarda daqueles bens”.

10 O levantamento feito por Luiz Fernando Rodrigues Pinto Junior mostra bem essa multiplici-
dade de conceitos (Fiscalizagdo patrimonial da Administragdo Publica. Dissertacdo de
Mestrado. Faculdade de Direito da USP, Sao Paulo, 2013. p. 251-265).
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A legislacao, no ambito federal, veio a regular a questao por meio
de norma expedida pela Comisséo de Etica Ptblica, que aprovou o Cédigo
de Conduta da Alta Administracdo Federal em 22 de agosto de 2000, com
regulamentacdo interpretativa dada pelas Resolucdes 3/2000 e 6/2001,
permitindo concluir ser permitida a aceitacdo de presentes de autorida-
des estrangeiras em casos protocolares, em que houver reciprocidade, ou
em razao do exercicio de funcoes diplomaticas. Se incidir nas hipoteses
de presentes cuja aceitacao € vedada, e ndo sendo viavel a recusa, a au-
toridade devera destinar os presentes ao acervo do IPHAN (Instituto do
Patrimonio Histérico e Artistico Nacional), quando tratar-se de bem de
valor histoérico, cultural ou artistico; ou promover a sua doacao a entidade
de carater assistencial ou filantrépico reconhecida como de utilidade pu-
blica; ou entao determinar a incorporacao ao patrimonio da entidade ou
do 6rgao publico onde exerce a funcao. Nessas hipoteses, que parecem
ajustar-se ao caso noticiado, os presentes podem passar a integrar o patri-
monio publico, justificando, por consequéncia, o exercicio da fiscalizacao
patrimonial pelos 6rgaos institucionais de controle, como € o caso do TCU
no ambito federal.

Questao semelhante ja foi objeto de apreciacao pela referida Cor-
te de Contas, e resultou no Acérdao TCU 2555/2016'!, apds auditoria
patrimonial nos Palacios do Planalto e do Alvorada, efetuadas justa-
mente para averiguar eventuais irregularidades na gestdo patrimonial
de bens, incluindo presentes, recebidos e sob a guarda dos Presidentes
Lula da Silva (periodo 2003 a 2011) e Dilma Rousseff (periodo 2012 a
2016), tendo sido identificadas diversas falhas, tanto no que se refere a
aplicacao da legislacao vigente, que se evidenciou imprecisa, quanto na
incorporacao, guarda e gestao dos referidos bens. Apurou-se ter havido
o recebimento de 568 bens recebidos pelo Presidente Lula da Silva no
periodo, sendo apenas 9 incorporados ao patriménio da Unido; e 144
pela Presidente Dilma Rousseff, dos quais apenas 6 passaram a integrar
0 acervo publico, evidenciando falhas graves na gestao, bem como na le-
gislacdo, que se mostrou pouco clara em varios aspectos, resultando em
varias determinacdes para correcao das deficiéncias e apuracao das res-
ponsabilidades. Uma atuacao relevante do TCU, que permitiu aperfeico-
ar a legislacao, como se pode constatar das normas atualmente vigentes,

11 TCU, Acérdao 2555/2016 — Plendrio, Rel. Min. Walton Alencar Rodrigues, sessdo de 31.8.2016.
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que mesmo assim ainda nao se mostraram suficientes para evitar davi-
das e questionamentos, como se pode notar.

No caso objeto das noticias recentes, o TCU foi novamente provo-
cado para atuar, por representacdo de parlamentar federal e do Ministério
Publico de Contas, legitimados nos termos do art. 237, I e III, do regimen-
to interno da Corte, e fundados na existéncia de possiveis irregularidades
na gestdo do patrimonio publico, justificando a atuagcao no exercicio da
funcao de fiscalizacdo patrimonial. Isso resultou na instauracdo de pro-
cedimentos préoprios para apurar os fatos (TC 004.768/2023-0; Processo:
003.679/2023-3), ja tendo sido realizadas diligéncias e efetuadas determi-
nacoes cautelares'?,

Vé-se que ha ainda muito a avancar em aspectos importantes do
sistema de fiscalizacao financeira e or¢camentaria, e os tribunais de contas
demonstram cada vez mais a necessidade de exercer com eficiéncia sua
missao constitucional de zelar pelo patrimonio publico, bem como cola-
borar para que a administracao publica aperfeicoe seus instrumentos e
técnicas de gestao dos bens que pertencem a todos nos.

12 BOMFIM, Camila. Ministros do governo e TCU entendem que joias devem ficar na Caixa, e ndo
no Planalto (G1, 20.3.2023 — https://gl.globo.com/politica/noticia/2023/03/20/planalto-e-tcu-
-entendem-que-joias-sauditas-devem-ficar-na-caixa-nao-no-planalto.ghtml).
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5.6

E PRECISO VOLTAR A LUTAR CONTRA
O AVANCO DA CORRUPCAO

Estadao, Blog do Fausto Macedo — 1.4.2024
https://www.estadao.com.br/politica/blog-do-fausto-macedo/e-preciso-voltar-a-lutar-contra-ao-
avanco-da-corrupcao/?srsltid=AfmBOoroQiN04rMC4L7MFUrsDHx8UbsFwfO3AsRoHKEB-fWafqKlbyln

A recente divulgacao do “indice de percepcao da corrupcao — [PC”
de 2023, um trabalho e publicacdo da organizacdao Transparency Interna-
tional, ndo trouxe boas noticias. O Brasil caiu mais 10 posicoes na classifi-
cacdo. O indice é publicado desde 1995, e o Brasil aparece na posicdo 104,
de um total de 180 paises pesquisados. Esta na categoria de paises “alta-
mente corruptos”, muito atras da China e de paises como Bielorrussia,
Burkina Faso, Etiépia e outros. Nivela-se & Africa Subsaariana, apontada
como a regiao mais corrupta do planeta. Uma vergonha mundial!

A corrupcdo € reconhecidamente um entrave ao desenvolvimento,
por frear o impeto de investidores internos e principalmente externos.
Um mal que vem de longa data, seguramente nao acabara, mas a luta
para minimiza-lo € uma obrigacao cada vez maior. Um pais da dimensao,
importancia e potencial de crescimento do Brasil ndo pode estar no final
dessa fila.

Talvez a pior noticia seja a de que as perspectivas para o futuro nao
sao nada animadoras. O periodo vivido na época da “Operacao Lava-Jato”
trouxe avancos significativos em varios campos do combate a corrupc¢ao.
Legislacoes foram alteradas, tornaram-se mais rigidas e especificas em re-
lacdo aos crimes direta ou indiretamente ligados a atos de corrup¢ao, com
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o aperfeicoamento nas normas que tratam da lavagem de dinheiro, entre
outras. A maxima de que “sé pobre vai para a cadeia” caiu definitivamen-
te por terra, com intumeros condenados e presos de alto poder politico e
aquisitivo, incluindo o entdao ex-Presidente da Republica.

Dez anos depois, o que se constata é que as perspectivas de dimi-
nuicdo no indice de corrup¢ao (ou na percepcao dela) ndo perduraram
por muito tempo, e hoje o cendrio é desalentador. Condenacoes criminais
por corrupc¢ao estdo sendo anuladas, e aqueles que tinham sido presos
estdo quase todos soltos. As empresas que foram atingidas e celebraram
acordos para mitigar a punicdo estao conseguindo rever as penas impos-
tas, e os entao acusadores veem-se agora na condi¢cao de acusados.

Um cenario que dificilmente poderia ser pior para todos aqueles
que lutam contra a corrup¢ao e seu avanco.

Novos instrumentos financeiros e de gestdo publica sdo mal utili-
zados, e proliferam as acusacoes de seu uso como ferramentas para in-
tensificar atos de corrupcao. As emendas parlamentares, fundamentais
para dar ao Congresso Nacional uma participacao mais concreta e efetiva
na elaboracao da lei orcamentdria federal, sdo cada vez mais utilizadas
para destinar recursos que permitam uma “contrapartida” aquele que fez
a indicacao. A dificuldade de acesso as informacgoes de quem era o autor
da emenda, que resultou no escandalo do “orcamento secreto”, evidencia
a ma-fé de muitos parlamentares em obscurecer a transparéncia desse
processo, deixando clara a inten¢ao de utilizar mal os recursos. A imposi-
tividade na execucao das referidas emendas, cuja finalidade era diminuir
a “barganha” com o Poder Executivo no momento da liberacdo dos re-
cursos, tem sido mais util como “garantia” de que o dinheiro chegara ao
destino, facilitando operacoes que viabilizem o desvio de parte dele no
meio do caminho.

A partilha de receitas entre os entes federados recebeu a nova mo-
dalidade de “transferéncias especiais”, permitindo que o recurso alcance
de forma menos burocratizada, e por consequéncia mais rapida, o desti-
natario. No entanto, o que se viu foi o aproveitamento dessas facilidades
para dificultar a fiscalizacdo e favorecer o mau uso dos recursos.

Nao é facil lidar com os agentes da corrup¢ao, que se mostram cada
vez mais ousados e despidos de qualquer ética e compaixado para com as
pessoas. A imprevisibilidade e as urgéncias ocorridas no periodo de pan-
demia, com a necessaria flexibilizacao da rigidez nas regras para execucao
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das despesas publicas, com dispensa de licitacoes e uma mitigacao no
sistema de fiscalizacao, foram uma demonstracdao de que, havendo possi-
bilidade, por menor que seja, a corrupc¢do nao perde uma oportunidade.

A noticia do “rebaixamento” do Brasil no indice de percepcdo da
corrupcdo nao pode ser considerada uma surpresa, dada a situacao pela
qual passa o pais. O fato de estar sendo governado por um Presidente que
ja foi condenado e preso nao € um bom sinal, e prejudica muito as acoes
de combate a corrupcao. Diz a sabedoria popular que “o exemplo vem de
cima”, e a boa conduta e o passado limpo sdo fundamentais para exigir
que seus subordinados atuem com honestidade e bons propésitos. E nes-
ses casos a aparéncia importa muito. E preciso ser e parecer ser.

Mas a luta continua e ndo pode parar.

No préprio texto da Transparéncia Internacional alguns caminhos
sao indicados: “A justica e o primado efetivo das leis sdo essenciais para
prevenir e impedir a corrup¢ao, tanto no ambito nacional quanto no inter-
nacional. Ambos sao pilares da democracia e representam nocoes de equi-
dade e responsabilidade. A impunidade relativa a corrup¢ao — casos em que
aqueles que abusam do poder ndo sofrem consequéncias pelo dano que cau-
saram — € a esséncia da injustica e da ruptura do Estado de Direito”. A cor-
rupcao, como se vé, pode colaborar para a destruicdo do Estado de Direito.

Seguranca juridica é fundamental, e as revisdes das decisdes ante-
riormente tomadas, que levaram as condenacoes e acordos com punicoes,
em nada colaboram para isso.

Interpretacoes excessivamente eldsticas dos textos legais, desvian-
do-se daquilo que se buscou regulamentar por ocasido da elaboracdo da
lei, também prejudicam muito a seguranca juridica.

A imparcialidade dos julgadores é outro item fundamental. Julgar
com base nos fatos trazidos ao processo, e nao por preferéncias as partes
que o integram, e muito menos pelo que a midia e a opinido publica dese-
jam, € o minimo que se espera de quem recebeu a missao de decidir.

José Renato Nalini! foi muito feliz em sua coluna publicada no ul-
timo dia 16 de marco ao usar a expressao “opacidade moral” para definir
0 que vivemos hoje. Ha muito o que fazer para acabar com ela, e nao ha
mais tempo a perder.

1 NALINI, José Renato. “Opacidade moral” (Estaddo, 16.3.2024 — https://www.estadao.com.br/
opiniao/espaco-aberto/opacidade-moral).
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BANCO CENTRAL E TESOURO:

Relacdes intimas, mas que precisam
ser publicas e transparentes

Coluna Fiscal - JOTA - 27.6.2019
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/banco-central-e-tesouro-
relacoes-intimas-mas-que-precisam-ser-publicas-e-transparentes-2%E2%80% A6

Recentemente, no ultimo dia 3 de maio, foi publicada a Lei 13.820,
que disp0s sobre “as relacoes financeiras entre a Unido e o Banco Central
do Brasil e sobre a carteira de titulos mantida pelo Banco Central do Bra-
sil para fins de conduc¢ao da politica monetaria”. O tema chamou a atencao
da midia especializada, mas nada que despertasse significativo interesse
da sociedade, ja que, pelo préprio titulo, vé-se nao ser assunto compreen-
sivel por qualquer do povo. Na verdade, muito menos do que isso. Poucos
tem condicoes de saber exatamente do que se trata. Muito poucos. Uma
pena que um assunto de tamanha relevancia e importancia, pela sua es-
pecificidade técnica e complexidade, seja tao dificil e inacessivel. Razao
bastante para que se deva preocupar com ele, pois, nas maos de poucas
pessoas com condi¢des e poder para controlar a fantastica quantidade de
recursos publicos que circulam nessas relacdes, tornam-se presentes os
requisitos para se construir uma grande caixa-preta.

A reflex@o sobre esse assunto, se analisada com a profundidade
que o tema exige, envolveria a propria definicdo e natureza do que seja
a moeda. O que parece ser algo simples, um pedaco de metal redondo
que se acomoda mal nos bolsos das pessoas, tem a idade que acompanha
a propria histéria da humanidade, e uma complexidade que s6é aumenta
com o passar dos séculos.


https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/banco
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Hoje os economistas tentam estabelecer critérios para classificar as
“moedas”, que se somam as “quase-moedas” e ja passam a ser chamadas
de “agregados monetarios”, que incluem os conceitos de M1, M2, M3 e M4,
conforme os itens que se agregam ao que se pretende definir!. Atualmen-
te, discute-se a “teoria moderna da moeda”, com um interessante debate
sobre a natureza da moeda e o papel da atividade financeira dos Tesouros
na criacao ou destruicao da base monetaria, bem como a atuacdo dos ban-
cos centrais mundo afora.

Ja ha algum tempo fala-se em criptomoedas, sendo a mais famosa
o0 bitcoin?, e ha poucos dias anunciou-se o lancamento da “libra”, moeda
virtual e transnacional que pretende revolucionar o conceito de moeda
— conceito esse que ainda nao chegou a se consolidar. O que s6 torna a
questdao ainda mais complexa.

Mas nao € esse o tema que se pretende abordar, embora va se cons-
tatar que dele ndo havera como escapar. Pelo menos serd ttil para enten-
der que se esta diante de uma questao que nunca sera facil compreender.

Sendo a moeda — pelo menos por enquanto — uma prerrogativa dos
governos, que detém o poder de emiti-la e controla-la, dois 6rgaos sao
fundamentais no Brasil para essas funcoes: o Banco Central e o Tesouro
Nacional.

A lei recém-publicada, a qual se fez referéncia no inicio desse tex-
to, pretende dar um pouco mais de transparéncia e ordem a pelo menos
uma parte das relagdes entre esses dois 6rgaos, os grandes responsaveis
pela nossa moeda — qualquer que seja a ideia do que vem a ser isso.

A falta de clareza e o descontrole no relacionamento entre Banco
Central e Tesouro podem ter consequéncias desastrosas para a econo-
mia real. Aponta-se que uma das raizes do doloroso processo inflacionario
brasileiro (associado as crises da divida externa), e da chamada “década
perdida” dos anos 1980, estao intimamente relacionados a essa questao.
Néao a toa, os parametros basicos da matéria foram objeto de atencao da

1 Simplificadamente, M1 = base monetaria (papel moeda e moeda metalica + depdsitos a vista);
M2 = M1 + depdsitos a prazo nos bancos, mais titulos do governo em poder do publico; M3 =
M2 mais os dep6sitos em caderneta de poupanca; e M4 = M3, acrescido de titulos publicos em
poder de bancos e fundos de investimento, mais alguns titulos privados.

2 Tocamos no tema na coluna “Direito Financeiro 4.0: o futuro chegou”, publicada em 28.3.2019
(https://www.jota.info/paywall?redirect_to=//www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fis-
cal/direito-financeiro-4-0-o-futuro-chegou-28032019; artigo reproduzido neste livro, p. 377-381).
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Assembleia Nacional constituinte de 1988, e justamente na parte destina-
da as financas publicas e ao processo orcamentario.

A emissdo de moeda é de competéncia exclusiva do Banco Central
(Constituicao, art. 164, caput), mas a regulacdo de sua oferta envolve re-
lacdes com o Tesouro Nacional. O Banco Central pode comprar a vender
titulos emitidos pelo Tesouro Nacional, com o objetivo de regular a oferta
de moeda ou a taxa de juros, conforme dispoe o § 2° do mesmo art. 164.

O exercicio das politicas fiscal e monetaria passa pelas relacoes en-
tre esses dois 0rgaos, relacoes essas que, embora distintas uma da outra,
nao sao independentes, e influenciam-se reciprocamente. E que, como se
pode ver, tem uma importancia central em nossas financas publicas®.

As relacoes entre o Banco Central e o Tesouro Nacional, portanto,
sao fundamentais para o controle da moeda, as taxas de juros da eco-
nomia, a divida publica, e por consequéncia, da receita e despesa publi-
ca; enfim, dos recursos publicos, impactando diretamente no ambito das
questoes objeto de estudo do Direito Financeiro.

Uma movimentac¢ao de recursos por demais relevante, pelos mon-
tantes que envolve e pela influéncia que exercem em toda a economia®.

Além de complexas e de fundamental importancia para as financas
publicas, essas relacoes tendem muitas vezes a serem tensas — e isso nao
€ uma peculiaridade nacional, ocorre em praticamente todo o mundo. Isto
porque os Tesouros tém propensao a gastar e suas despesas geram pressao
inflaciondria. Basta observar que, ao pagar os servidores e adquirir pro-
dutos e servicos, os governos injetam dinheiro na economia e igualmente
aumentam a demanda por mais produtos e servi¢os por parte das pessoas
e das empresas. Por sua vez, os bancos centrais tém por atribuicao basica

3 CARVALHO Jr., Antonio d’Avila. BC e tesouro: um estudo sobre a Constituicéo, leis comple-
mentares, leis ordindrias e medidas provisérias. [n BACHA. Edmar (org.). A crise fiscal e
monetdria brasileira. Rio de Janeiro: Civilizagao brasileira, 2017, p. 153.

4 Para se ter uma ideia da dimensio dos valores, somente no primeiro semestre de 2018, o Banco
Central transferiu ao Tesouro Nacional o montante de R$ 169,3 bilhdes em dinheiro, oriundo
do resultado semestral positivo. Por sua vez, o saldo da Conta Unica do Tesouro Nacional da
Unido (CTU) alcancou a cifra de R$ 1,16 trilhdo ao final do referido exercicio. A “mera” remu-
neracao dos saldos na referida conta gerou R$ 88,5 bilhdes em receitas livres para o governo
federal (BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Relacionamento entre o Tesouro Nacional
e 0 Banco Central. Relatério Especial. Brasilia: Ministério da Economia, 2019. Disponivel em:
https://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/318974/RelatorioBCTesouro/b3f49f92-
9ce0-4f75-bbcf-d14565cd4d20. Acesso em: 24.6.2019).
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ficar atentos a tais movimentos e, quando necessario, atuar para conter
o dinheiro em circulacao e controlar o excesso de demanda, de modo a
neutralizar o risco de descontrole de precos.

Paraisso, conta com varios instrumentos, sendo o principal a oferta
de titulos publicos no mercado, com juros atraentes, para com isso incen-
tivar o particular a retirar seu dinheiro de circulacdo, deixando de con-
sumir para comprar titulos publicos. Dai a necessidade de haver sintonia
entre as politicas fiscal e monetaria, pois a relacao entre elas impacta no
aumento da inflacdo, crescimento dos juros e pode levar ao descontrole
do endividamento publico.

Sado inimeros e conhecidos os casos de tensao e mesmo conflito en-
tre governantes e bancos centrais, principalmente em periodos eleitorais:
0s governos tendem a expandir o gasto publico, ao passo que 0s bancos
centrais, ao cumprir sua funcao de controle da moeda e do endividamen-
to, tendem a restringir a disponibilidade monetaria, o que passa pela res-
tricdo da despesa publica.

Diante desse conflito potencial, as relacoes entre o Tesouro e ban-
cos centrais vivem entre tapas e beijos. E fundamental, portanto, que te-
nham regras claras, o que ainda nao se pode considerar satisfatério. O
ordenamento juridico estd devendo no que se refere a regular o tema.
Essa também estd entre as razdes pelas quais discute-se a autonomia e
independéncia dos bancos centrais em face dos governos — assunto igual-
mente complexo, a ser objeto de texto proprio, oportunamente.

No ambito do Direito Financeiro, essas relacdes aparecem mais di-
reta e especificamente no pouco citado, conhecido e compreendido art. 7°
da Lei de Responsabilidade Fiscal, que prevé, entre outras disposicoes,
a transferéncia ao Tesouro Nacional da receita decorrente do resultado
positivo do Banco Central, apurado apos a constituicao ou reversao de re-
servas; ou, se negativo, sua consignacao em dotacdo orcamentaria, cons-
tituindo-se em obrigacao do Tesouro Nacional.

No caso especifico da lei citada no inicio desse texto, o principal
objetivo é regular um dos aspectos dessa complexa relacao e do calcu-
lo dos valores acima referidos, visando contornar os efeitos da chamada
“equalizacdo cambial”, estabelecida pela Lei 11.803/2008. Tal mecanismo
estava gerando distor¢oes no ambito das finangas publicas nacionais, tais
como o aumento do fluxo de recursos entre Tesouro e Banco Central, um
financiamento implicito (e vedado) do Tesouro pelo Banco Central e o
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coincidente aumento da divida publica bruta nesse mesmo periodo. Dada
arelevancia do tema, a matéria foi objeto de andlise e de manifestacao por
parte do Tribunal de Contas da Uniao®.

Atualmente, o Tesouro Nacional possui quase US$ 400 bilhoes em re-
servas internacionais, sob a responsabilidade do Banco Central. Até o adven-
to da lei nova, variacbes no cambio impactavam as receitas e despesas (en-
dividamento) do Tesouro. Ou seja, se o délar subisse, o valor das reservas,
convertido em reais, aumentava em igual proporcao. Se o ddlar caisse, o va-
lor das reservas, em reais, igualmente cairia. Uma verdadeira “roda gigante”,
“marcada a mercado”, a ser apurada diariamente. Pela legislacdo anterior,
essa mera variacao contabil poderia gerar receitas sem qualquer respaldo ou
lastro econdmico, e fazer com que o Banco Central financiasse indevidamen-
te o Tesouro Nacional, procedimento esse vedado pela Constituicao®.

Para melhor compreender, seria como se alguém possuisse um
imovel e, ante a noticia de sua valorizacdo no mercado, o proprietario
(mesmo sem o vender e apenas “especulando”) pudesse creditar em sua
conta corrente o resultado positivo dessa valorizacdo. Com o advento da
nova lei, a esperanca € que as variacoes cambiais nao tenham mais um
impacto tao forte na economia real brasileira, pois agora ha a determina-
¢ao no sentido de que tais variacoes positivas fiquem em uma conta de
reserva e nao mais sejam creditadas na conta tinica do Tesouro. E verdade
que a Fazenda Publica perde uma fonte de receita, mas serdo evitados
os efeitos colaterais, os quais, em situacoes extremas, podem trazer des-
controle inflacionario, aumento dos juros e do endividamento publico. A
inovacao legislativa vem em boa hora, para sanar distorcoes ja apontadas

5 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo 1.259/2011. Rel. Min. Walton A. Rodrigues,
Sessdo de 18.5.2011.

6 “A conclusdo que se pode extrair de toda a explanacdo acima é a de que a implementacédo
da “operacdo de equalizacdo cambial” materializou sistemética na qual, de um lado, o BCB
transfere Reais para a Conta Unica do Tesouro Nacional e, no mesmo semestre e no mesmo
montante, o Tesouro Nacional efetua a emissio de titulos publicos ao Banco Central do Brasil.
Ou seja, a situagdo gerada pela “operagdo de equalizacdo cambial”’, quando comparada com
o regime de apurac¢do anterior, pode ser enquadrada como uma espécie de financiamento do
BCB ao TN, uma vez que representa, para o Tesouro Nacional, a emissdo de um passivo e a
obtencdo imediata de disponibilidades financeiras junto a autoridade monetaria. Tal espécie
de operagdo — vedada, a meu ver, pelo art. 164 da Constituicdo da Republica — gerou, desde
o0 ano de 2008, mais de R$ 77 bilhdes para o Tesouro Nacional.” (CARVALHO Jr, Antonio C.
d’Avila. Estudo Técnico 04/2018. Consultoria da Camara dos Deputados. Brasilia: Camara dos
Deputados, 2018. p. 37-38).
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por especialistas em financas publicas e objeto de relatorios por parte do
Tribunal de Contas da Unido’, da Secretaria do Tesouro Nacional®, da Ins-
tituicdo Fiscal Independente do Senado Federal® e mesmo de organismos
internacionais, como o Fundo Monetario Internacional'®.

Como se pode constatar, o relacionamento entre bancos centrais
e 0s respectivos tesouros é tema crucial no ambito das financas publicas,
e aqui pelo Brasil tem estado ja ha algum tempo na ordem do dia. Traz
impactos politicos, econdmicos, orcamentarios e financeiros e, por essa
razao, deve estar no radar de todos os que trabalham com Direito Finan-
ceiro. Tem alto potencial de acobertar atos de contabilidade criativa, e
envolve muitos recursos sob comando de poucos, o que € temerario e in-
desejado por todos que tem apreco pela transparéncia e controle publico
e social dos recursos publicos.

A Lei 13.820/2019 traz inovacoes legislativas relevantes e que visam
a trazer um pouco mais de seguranca, clareza, reducao e estabilidade no flu-
xo0 de recursos entre as referidas unidades, de modo a evitar o financiamen-
to implicito do Tesouro e o impacto indevido no endividamento publico. Um
passo adiante que avanca no sentido de dar maior transparéncia e seguran-
ca juridica a relacoes ainda muito intimas e nao suficientemente publicas.

7 Vejam-se os Acérdaos do TCU 1.259/2011 e 2.731/2014.

8 BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Relacionamento entre o Tesouro Nacional e o
Banco Central. Relatério Especial. Brasilia: Ministério da Economia, 2019.

9 O tema foi abordado em 2017 (BRASIL. Senado Federal. Instituicdo Fiscal Independente. Re-
latorio de Acompanhamento Fiscal — RAF 03/2017. Box 2: Consideracdes sobre o relacio-
namento entre o Tesouro Nacional e o Banco Central. Brasilia: Senado Federal, abril de 2017),
e voltou a ser analisado em dezembro de 2018 (PELLEGRINI, Josué Alfredo. Nota Técnica
25/2018. Relagdo entre Tesouro e Banco Central. Brasilia: Instituicdo Fiscal Independente,
2018.p. 11).

10 Conforme relatério de avaliacio de transparéncia fiscal do Brasil, divulgado pelo Fundo Mone-
tario Internacional, em 2017: “Com o grande actiimulo de reservas cambiais, os resultados do
BCB se tornaram mais volateis com o passar do tempo. Desde 2010, os lucros corresponderam,
em média, a 1,5% do PIB ao ano, com grande parte formada por ganhos volateis nio realizados
da reavaliacdo de ativos em moeda estrangeira. O grande aumento dos dep6sitos do governo
no Banco Central decorre, principalmente, desses lucros acumulados (mas nio realizados) do
BCB. (...) O tratamento dessas transacoes entre o BCB e o Tesouro também torna dificil ava-
liar a posicao fiscal e a dinamica da divida do governo central. Poderia igualmente prejudicar a
posicao de capital do BCB quando os lucros néo realizados sdo distribuidos.” (Brasil: avali¢do
da transparéncia fiscal. IMF Country Report 17/104. IMF, 2017. Anexo 02: Transa¢oes entre
0 Tesouro e o Banco Central. p. 83-84).
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Aguardaremos o passar do tempo, o inicio da vigéncia e a efetiva
aplicacdo das novas regras para atestar o atingimento de tais objetivos.
Nessas relagoes entre o Banco Central e o Tesouro Nacional, queremos
ver os detalhes do que se passa la dentro, e com as portas abertas, nio
somente olhando pelo buraco da fechadura...
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6.2

O DRAMA DE UM GOVERNO “COM-TETO”

Pressao por gastos poe em xeque a credibilidade
do ordenamento juridico

Coluna Fiscal - JOTA - 27.8.2020
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-
fiscal/o-drama-de-um-governo-com-teto-27082020

A pandemia e o agravamento da crise econdémica nao param de
gerar incertezas, dificuldades e transtornos para a vida das pessoas, para
a economia e também para o mundo juridico, que vive com normas sendo
alteradas o tempo todo, cheio de adaptacoes e repleto de incertezas.

Além das excepcionalidades ja aprovadas nas normas de respon-
sabilidade fiscal, agora coloca-se em xeque a viabilidade e conveniéncia
das normas constitucionais, especialmente as relacionadas ao teto de gas-
tos. A bem da verdade, ndo é de hoje, pois desde que implantadas pela
Emenda Constitucional 95 (EC 95), as restri¢cdes aos gastos sempre foram
objeto de criticas.

Desde que o regime de gestao fiscal responsavel foi clara e ex-
pressamente implantado com a Lei de Responsabilidade Fiscal, atingir e
manter o equilibrio das contas publicas tem sido um permanente desafio,
especialmente com o agravamento da crise econdmica da ultima década.

Frear o consumo, limitar os gastos, sdo tarefas das mais dificeis, as
vezes parecem beirar o impossivel no ambito do setor publico. As necessida-
des sdo muitas, crescentes, as pressoes sao enormes, especialmente em um
Estado Democratico de Direito que exige o fiel cuamprimento da Constituicao,
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com a efetiva garantia dos direitos fundamentais, o respeito a separacao de
poderes e a autonomia dos entes federados, obrigando uma negocia¢cdo em
que os atores nem sempre, ou raramente, agem em regime de cooperacao.

Particularmente em periodos pré-eleitorais, a pressao por gastos
aumenta ainda mais, mormente em um federalismo que se mostra mais
dependente e competitivo do que cooperativo.

A Lei de Responsabilidade Fiscal estabeleceu limites rigidos, e, en-
quanto o pais esteve em crescimento, as dificuldades para obedecé-los nao
se mostraram intransponiveis. Mas foi s6 a crise chegar, o cobertor ficar
mais curto, e os problemas comecaram a aparecer. Contabilidade criativa,
pedaladas e uma série de alternativas surgiram para contornar os limites.

Chegou-se ao ponto de serem novamente impostas limitacoes, des-
sa vez por emenda constitucional, instituindo o chamado “teto de gastos”,
materializado na EC 95, de 2016, que instituiu o “Novo Regime Fiscal”.
Mas ai veio a pandemia, entramos em regime de calamidade, e a flexibili-
zacao emergencial tornou-se inevitavel.

E o “teto de gastos”... 0 que era para ser uma garantia para o equi-
librio das contas publicas e uma barreira contra irresponsabilidade fiscal,
passou a ser um obstaculo a ser transposto a qualquer custo — e furar o
teto parece ter se transformado em uma meta a ser alcancada.

Ter um limite para gastos e ainda reduzir as despesas de uma for-
ma geral, em razao da crise econdmica e da queda da arrecadacao, exige
medidas duras e escolhas tragicas, o que parece ser incompativel com
a atividade politica. A multiplicidade de atores e interesses envolvidos
inviabiliza acOes solidarias, cooperativas e a busca do consenso. Sobra a
competicao e a guerra fratricida, em que cada um procura fazer prevale-
cer seus interesses acima de tudo e todos.

A tendéncia ao crescimento dos gastos publicos € fato ja conhecido
dos estudiosos de financ¢as publicas, deu origem a chamada “Lei de Wag-
ner”, do economista alemao Adolph Wagner, que ha mais de um século ja
identificou o fenébmeno. E até hoje sao imensas as dificuldades em manter
o equilibrio das contas publicas pela via da contencao das despesas.

A grande parte das despesas publicas sao de dificil reducao, por va-
rias razoes. Salarios de servidores sao garantidos por lei, bem como bene-
ficios, que incluem aposentadorias e pensoes, e perduram por longo tem-
po. As despesas ordinarias de manutencao e funcionamento da maquina
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publica, como agua, energia, limpeza, material de consumo e tantas ou-
tras sdo imprescindiveis, ndo ha como deixar de realiza-las e a margem de
reducao € sempre pequena. Ademais, as politicas publicas precisam, para
se viabilizar, de contratos administrativos cujos prazos sao muitas vezes
de longa duracdo. Obras de infraestrutura necessarias levam anos para
serem concluidas, e paralisa-las s6 traz mais prejuizos.

Por isso ndo é simples, ainda que teoricamente adequado, “rebaixar
0 piso” ao invés de “furar o teto”, como tem sido defendido!, com muitas
medidas bastante coerentes, e que devem ser levadas em consideracao e
implementadas tanto quanto possivel.

E nem sempre € facil — no mais das vezes, tao dificil quanto ou até
mais, principalmente em periodos de crise econodmica —, conseguir fazer o
equilibrio ser alcancado pelo outro lado, com o crescimento da atividade
econdmica e, por via de consequéncia, do aumento das receitas publicas.

Conduzir a administracao publica com eficiéncia para fazer com
que o Estado cumpra seus objetivos fundamentais exige a superacao de
muitos obstaculos de diversas naturezas, como os economicos e de gestao
ja referidos.

Deixando de lado as andlises sob o ponto de vista econdmico, e
passando para o ambito juridico, o que importa destacar a partir desses
fatos € a necessidade de estabilidade do ordenamento juridico. Seguranca
juridica é fundamental, verdadeira razao de ser da existéncia do Direito.

Quando aprovado o teto de gastos, muitos duvidaram de sua efica-
cia. Nao deixavam de ser velhas regras em nova roupagem e maior forca
juridica, por serem veiculadas por norma de estatura constitucional. Dei-
xar de cumprir o teto € dar razio aos que nele nunca confiaram, e compro-
mete toda a credibilidade do governo e principalmente do ordenamento
juridico, que, por sinal, vem sendo vilipendiado com indesejavel frequén-
cia, em uma sequéncia de atos, fatos e decisoes que afrontam diretamente
os textos legais, e perpetradas por todos os Poderes.

O “novo regime fiscal” imposto pela EC 95, que instituiu o chama-
do “teto de gastos”, previu, em sintese, limites para gastos das chamadas
“despesas primarias” no ambito dos trés poderes e 6rgaos independentes,
de modo a impedir o aumento real, “congelando” os gastos por vinte anos.

1 “E preciso rebaixar o piso de gastos para que o teto nio colapse”, Folha de S. Paulo, 16.8.2020.
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Previa excecoes, como por exemplo a abertura de créditos ex-
traordinarios para atender “despesas imprevisiveis e urgentes, como as
decorrentes de guerra, comocao interna ou calamidade publica” (ADCT,
art. 107, § 6°, 1I). E a calamidade publica apareceu com a pandemia decor-
rente do coronavirus (Covid-19).

Pandemia que resultou em um mais um “regime extraordinario fis-
cal” implementado pela Emenda Constitucional 106, de 2020 (EC 106),
acrescentando flexibilizacOes a rigidez vigente para as regras fiscais, ainda
que por periodo determinado, enquanto vigente a situacdo de calamidade
publica.

Resultou na situacao atual, que passou de um regime fiscal com
razoavel rigidez e estabilidade, para um regime fiscal “especial”, e chegar
no atual regime fiscal, que pode ser melhor definido como “cadético”.

Quem sai perdendo com isso, além do cidadao, evidentemente, é o
ordenamento juridico, que perde sua credibilidade a cada dia, deixando
de cumprir as funcoes que justificam sua existéncia.

Por essas razoes é que, independentemente das justificativas e
consequéncias econdémicas e sociais, € fundamental em momentos como
esse agir com cautela e serenidade, sempre tendo em vista que preservar
integro o ordenamento juridico e garantir a seguranca e higidez das nor-
mas e instituicoes € prioridade.

Ha que se verificar as possibilidades que o ordenamento juridico
oferece para solucionar os problemas, sem que com iSSo seja necessario
vilipendia-lo, com interpretacoes “criativas” que apenas “maquiam” o des-
cumprimento das normas.

Como bem colocado em texto recente produzido pela IFI (Institui-
cao Fiscal Independente do Senado Federal), nesses momentos “o zelo pe-
las regras fiscais torna-se ainda mais relevante [devendo-se] evitar que se-
jam distorcidas por praticas que, no mundo todo, ficaram conhecidas como
contabilidade criativa e que voltam a aparecer no noticiario econdémico na-
cional”, o que prejudica em muito as expectativas dos agentes “quanto a
capacidade de o governo manter um caminho sustentavel para as contas
publicas” e tende a elevar o custo do financiamento do déficit publico™.

2 Felipe Salto, Daniel Couri e Josué Pellegrini, Consideragdes sobre o teto de gastos da Unido
— Comentarios da IFI (Instituicdo Fiscal Independente) 9, de 19 de agosto de 2020.
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Se € necessario arrumar a casa, nao vao conseguir fazé-lo danifi-
cando o telhado. Mesmo que o facam de forma imperceptivel, pois na pri-
meira chuva os furos vao deixar formar as goteiras e o prejuizo sera maior.

Veem-se debates variados sobre os muitos instrumentos que po-
deriam ser utilizados para gerenciar as contas publicas neste periodo ex-
cepcional, e é necessario fazé-lo corretamente. Boas ferramentas, se mal
utilizadas, nao vao consertar defeitos, e podem agrava-los.

Os créditos extraordinarios, por exemplo, ha muito presentes no
ordenamento juridico (Lei 4.320/1964, arts. 41, III e 44), referidos pelo
ADCT, na nova redacao dada pela EC 95, permite a abertura de espaco
orcamentario para “despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorren-
tes (...) calamidade publica”. Isto ndo significa uma “carta branca” para
gastos sem lastro, e limitadas a despesas imprevisiveis e urgentes. Per-
feitamente razoavel e legal admitir seu uso, pois esta-se em situacao de
calamidade publica reconhecida, imprevisivel e que tem gerado despesas
claramente caracterizaveis como urgentes. Neste momento. Mas nao fu-
turamente, uma vez que, a partir de agora, dados os fatos ja presenciados,
nao ha como se estender a imprevisibilidade e a urgéncia, que perdem
sua natureza a partir do momento em que ja € de conhecimento publico a
situacao e a possivel extensao de seus efeitos no tempo.

AutorizacOes excepcionais, como as previstas pelo “Orcamento de
guerra” (EC 106), ja referido na coluna publicada no ultimo dia 16 de
abril (O inmimigo mora ao lado: orcamento de guerra exige controle e
responsabilidade™), que em seu art. 3° prevé a possibilidade de gastos
sem algumas das limitacoes inerentes ao regime de gestao fiscal respon-
savel, desde que para “o proposito exclusivo de enfrentar a calamidade e
suas consequéncias sociais e economicas”, também tem restricoes, como
nao implicar em despesa permanente, e ter sua “vigéncia e efeitos restri-
tos a sua duracao [da calamidade publica]”. Ndo configura, portanto, uma
“carta branca” para gastos de qualquer natureza, para qualquer finalidade
e por qualquer periodo, como muitos chegaram a cogitar?.

3 https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/o-inimigo-mora-ao-lado-orca-
mento-de-guerra-exige-controle-e-responsabilidade-16042020.

4 Nao permitem incluir, por exemplo, boa parte dos investimentos em infraestrutura, despesas
tempordrias de capital, e outras que sejam previsiveis ou ndo tenham relagdo direta com a
calamidade, como bem exposto no ja citado texto da IF1.
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A disputa pelos recursos € constante e permanente, deve ser vista
com naturalidade, bem como o interesse em gastar mais. Mas é sempre
bom relembrar que gastar muito ndo é gastar bem®, e ainda que o teto de
gastos foi instituido com a intencao de pressionar a administracao publi-
ca e realizar as “escolhas tragicas” com maior transparéncia, e nao para
descobrir mecanismos de contorna-lo, e esse objetivo deve permanecer
intacto.

O fato é que a regra a ser seguida continua a mesma, e ainda nao
adequadamente aplicada: a solu¢ao para as despesas publicas precisa dei-
xar de se concentrar em gastar mais ou menos e focar em gastar melhor.
Ja ha muito tempo sabe-se que € preciso concentrar as energias e as dis-
cussodes na melhoria do gasto publico, e menos na quantidade do gasto
publico.

Para todas as familias, ter um teto € um sonho e garantia de tran-
quilidade e dias melhores. Ja para o Estado, parece que o teto esta mais
proximo de um pesadelo do que um sonho, e esta tirando o sono e a tran-
quilidade dos gestores, por insistirem em resolver apenas os problemas de
hoje sem pensar no de amanha.

5 Como bem exposto recentemente por Marcos Lisboa em entrevista a revista Crusoé (“Gastar
muito nio é gastar bem”, em 14.8.2020).
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A PEC EMERGENCIAL ACENDE UMA ESPERANCA
PELA SUSTENTABILIDADE FISCAL

Coluna Fiscal — JOTA — 25.3.2021

https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/a-pec-emergencial-
acende-uma-esperanca-pela-sustentabilidade-fiscal-25032021

No ultimo dia 15 de mar¢o entrou em vigor mais uma emenda
constitucional que modifica importantes dispositivos diretamente ligados
ao Direito Financeiro. Chega a impressionar a quantidade de alteracoes
constitucionais nos ultimos tempos em matéria de Direito Financeiro. Nao
ha como deixar de notar que isso se deve a importancia cada vez maior
e determinante do Direito Financeiro na agenda nacional, para o pais e
para a sociedade. Mas nunca é bom ver que, sendo funcdo do ordenamen-
to juridico dar seguranca juridica, essas frequentes alteracdes em nada
colaboram para isso.

Chega ao fim a tramitacao da chamada “PEC Emergencial” (PEC
186/2019) com a promulgacdo da Emenda Constitucional 109, que altera
uma multiplicidade de artigos da Constituicdo, essencialmente voltados a
regular questoes de finangas publicas.

S6 0 nome “emergencial” ja denota a inadequacao da utilizacdo de
alteracoes constitucionais, ja que a Constituicdo deve ser o mais estavel
possivel, e ajustes frequentes e de aplicacao temporaria vao na contramao
do que se espera da mais importante norma de um Estado. Ja é dificil acei-
tar que muitos dispositivos, e o Direito Financeiro € repleto de exemplos,
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estdo no Ato das Disposicoes “Transitorias” de uma Constituicdo que ja
passou dos 30 anos de idade...

Também ha que se notar e lamentar a cada vez mais intensa minu-
déncia do texto constitucional, cujo objetivo deveria ser regular aspectos
essenciais da organizacao do Estado, limitando-se a0 maximo as normas ma-
terialmente constitucionais. Mas o que se vé, qualquer que seja o governo,
€ o acréscimo de detalhes cada vez mais especificos, trazendo ao texto da
Constituicao regramentos que se assemelham em contetido ao de decretos e
portarias. Para depois ndo serem obedecidos, ficando relegados a vontade do
aplicador e julgador do momento, que vai lhes dar ou nao vigéncia consoante
ampla liberdade de interpretacao do “principio” que lhe aprouver.

Enquanto isso, a seguranca juridica fica cada vez mais distante, o
Direito se desmoraliza e perde sua razao de ser, sendo cada vez mais difi-
cil levar o Direito Financeiro a sério.

A andlise da Emenda Constitucional 109 permite identificar uma am-
pla gama de temas de Direito Financeiro que passam a ter novas regras.
Divida publica, despesas com pessoal, fundos publicos, calamidade publica,
auxilio emergencial, beneficios fiscais e outras questoes compoem um con-
Jjunto de modificacoes que exigem detida analise e muito ha que se falar e
escrever a respeito, nao sendo possivel aborda-las todas de uma s6 vez.

Uma das poucas alteracoes de natureza duradoura, e voltada ao
longo prazo, merece destaque: a preocupacdo com a sustentabilidade
da divida publica. A margem das alteracoes imediatistas, cujo objetivo é
“apagar o incéndio” causado pela pandemia, essas novas regras sobre a
divida publica tém perspectiva intergeracional.

Dentre as varias modificagoes constitucionais voltadas a superar as
dificuldades geradas pela pandemia, ndo é de se espantar que essas novas
normas tenham sido as menos divulgadas, e que mereceram menor atencao.
Evidenciam a sempre presente predilecao pelas acdes de curto prazo em
detrimento daquelas que sao efetivamente voltadas a corrigir os rumos e
resolver os problemas de forma definitiva e segura. Razoes suficientes para
chamar a atencao para elas, e dar-lhes a devida dimensao de importancia.

A insercdo do inciso VIII no art. 163 da Constituicdo foi expres-
so em prever, entre as fun¢des da lei complementar que dispde sobre
financas publicas, regular a sustentabilidade da divida, especificando in-
dicadores de sua apuracao, compatibilidade dos resultados fiscais com a
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trajetoria da divida, medidas de ajuste e uma série de providéncias que
exigem atencao para o comportamento do endividamento publico.

Mas nao s6. Inseriu-se também o art. 164-A, exigindo de todos os
entes federados a conducdo de suas politicas fiscais de modo a manter
a divida publica em niveis sustentaveis, além de se dar nova redac¢ao ao
art. 165, § 2°, estabelecendo, entre as funcoes das leis de diretrizes orca-
mentarias, compatibilizar as diretrizes da politica fiscal com a trajetoria
sustentavel da divida publica. Sem contar outros dispositivos que, ao lon-
go da emenda, indiretamente protegem a sustentabilidade fiscal, como os
que restringem despesas e rentncias fiscais.

Em um momento de crise aguda, em que as normas de responsa-
bilidade fiscal estao em xeque, e a todo tempo o que se vé sao aberturas
para que sejam flexibilizadas, toda regra que venha resgatar os principios
da gestao fiscal responsavel é sempre bem-vinda.

Conduzir com responsabilidade as financas publicas é fundamental
para o desenvolvimento nacional, e a acdo planejada e transparente, ali-
cerce da Lei de Responsabilidade Fiscal, esta em estreita ligacao e harmo-
nia com a sustentabilidade fiscal. Somente com planejamento adequado
€ possivel exercer alguma forma de previsdo estratégica e operacional
sobre o volume, a composicdo e o cronograma de pagamentos da divida
publica, e ndo ha como viabilizar planejamento orcamentario do setor pu-
blico sem a adequada gestao da divida'.

A ideia de sustentabilidade incorpora a preocupacao com as futuras
geracoes, e esta cada vez mais enraizada na cultura das sociedades moder-
nas. Pessoas, empresas e o poder publico ja se conscientizaram — ou deve-
riam se conscientizar — da necessidade de tomar decisoes hoje pensando
no amanha. E isso vale para todas as areas, sendo conhecidas as acoes em
matéria ambiental, e ndo poderia deixar de ser diferente nas financas publi-
cas, onde a divida publica tem papel determinante nesse campo. As acoes
de hoje em matéria de financas publicas devem ser pensadas tendo em vista
as consequéncias futuras daqueles que vao pagar a conta e arcar com as
consequéncias, positivas ou negativas, dos gastos, investimentos, endivida-
mento e toda sorte de acoes na gestdo dos recursos publicos.

1 CONTI, José Mauricio; LOCHAGIN, Gabriel L. Planejamento governamental e gestéo da divida pu-
blica. In: CONTI, José Mauricio (Coord.). Divida publica. Série Direito Financeiro. Sao Paulo: Blu-
cher, 2019, p. 319.
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As futuras geracoes tém direito a uma economia equilibrada, uma
decorréncia do principio da igualdade entre os cidadaos, como bem ex-
posto por Luis Felipe Arellano, impondo aos gestores, especial cuidado
com recursos oriundos de endividamento, que devem ter atencdo na ana-
lise de custo-beneficio?.

A boa gestdo das financas publicas, por todos os seus instrumen-
tos, entre os quais o endividamento se destaca, por ser o que mais exige
responsabilidade em seu uso, € imprescindivel para manter o bom fun-
cionamento da economia. Nao se pode abrir méao da divida publica como
fonte de recursos tteis e necessarios para promover o desenvolvimento;
ao mesmo tempo, mau uso ou abuso produz consequéncias que se proje-
tam no futuro, no mais das vezes prejudicando aqueles que nao se bene-
ficiaram das decisdes nem delas participaram — uma inaceitavel injustica
intergeracional.

Evidentemente ndo é nada simples estabelecer o conceito de sus-
tentabilidade, e mais ainda no ambito das financas publicas, mas as ideias
gerais que se podem ter a respeito do tema dao parametros que ajudam a
compreendé-lo.

O economista Carlos Lustosa da Costa é simples e direto ao dizer
que “[a] divida publica de um pais € considerada sustentavel se a restricao
orcamentaria do governo pode ser satisfeita sem ruptura nas politicas mo-
netaria e fiscal”, para em seguida expor as complexidades que o conceito
envolve e as dificuldades em se efetivar objetivamente como calcula-lo e
aplica-10°.

A jurista Andressa Torquato Fernandes, fundada no ordenamento
juridico vigente e em decisdes do Supremo Tribunal Federal, destaca a
posicao da sustentabilidade fiscal como principio da ordem juridica e evi-
dencia sua importancia para a concretizacao dos direitos fundamentais,
asseverando que “o principio da sustentabilidade fiscal visa um estado
ideal de coisas por meio do qual se preserve a capacidade do Estado de
financiar o cumprimento das prestacdes que lhe foram atribuidas pela

2 ARELLANO, Luis Felipe V. O problema da representacdo das futuras geracdes no endividamento
publico: repercussdes para o principio juridico de equilibrio intergeracional. In: CONTI, José
Mauricio (coord.). Divida Publica. Série Direito Financeiro. Sdo Paulo: Blucher, 2019, p. 337-361.

3 COSTA, Carlos Eugénio E. Lustosa da. Sustentabilidade da divida publica. SILVA; CARVALHO;
MEDEIROS (org.). Divida Publica: a experiéncia brasileira. Brasilia: Secretaria do Tesouro
Nacional/Banco Mundial, 2009, p. 81.
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Constituicao Federal, assegurando, de maneira progressiva e sustentavel,
a concretizacao dos direitos fundamentais”, e mostra assim que a preser-
vacao da capacidade financeira do Estado é condicdo necessaria para que
existam recursos capazes de assegurar a concretizacdo dos direitos que
cabe ao Estado prover*.

Essas disposicoes inovadoras da Emenda Constitucional 109 in-
corporam regras voltadas a manter uma gestao sustentavel das financas
publicas, especialmente no que tange a divida, como se pode constatar
do art. 163, VIII, ja citado, em que se vé a determinagdo para que a lei
complementar disponha expressamente sobre informacoes e condutas
que orientam as acoes governamentais nesse sentido.

A insercao de uma nova funcao na LDO, de forma expressa, deter-
minando que a as diretrizes da politica fiscal e respectivas metas sejam
coerentes com a trajetoria sustentavel da divida, cria mecanismos bali-
zadores para elaboracao de orcamentos publicos alinhados com o plane-
jamento orcamentario dos entes federados, que nao podem conduzir os
gastos publicos em desacordo com o principio da sustentabilidade fiscal.

Ainda que ndo se tenha chamado a atencao para esse ponto, evi-
dencia-se estar a sustentabilidade fiscal no centro das atencoes, pelas va-
rias disposi¢oes voltadas a limitar despesas publicas, quer na forma dire-
ta, quer indiretamente, por meio dos “gastos tributarios” decorrentes de
beneficios fiscais (art. 4° da EC 109), associadas a outras que constam do
longo texto da Emenda Constitucional 109.

O que permite, em se levando desta vez a sério o que consta do seu
texto, e na expectativa que dessa vez serd diferente, vislumbrar uma luz
no fim do tinel, que ja esta longo o bastante.

S6 resta esperar — do verbo esperancar, como nos ensinou Mario
Sérgio Cortella.

4  “Na verdade, a preservacao da capacidade financeira do Estado, visada pelo principio da sus-
tentabilidade fiscal, é condi¢ao sine qua nor para a concretizacdo dos direitos fundamentais.
Se ndo ha recursos financeiros, ndo ha condicdes materiais para a concretizacio de direitos.
Neste sentido, atuar de modo a comprometer a capacidade financeira do Estado corresponde a
violar, de uma s6 vez, todo o conjunto de direitos fundamentais que ao Estado compete prover,
uma vez que, na atualidade, ndo existem direitos que possam ser assegurados sem recursos
financeiros para tanto” (FERNANDES, Andressa G. T. The constitutional principle of fiscal sus-
tainability. BAUMS, REMSPERGER, SACHS und WIELAN. Zentralbanken, Wahrungsunion
und stabiles Finanzsystem. Berlin: Duncker & Humblot, 2019. p. 439-462).
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6.4

SOBRAM ARMAS PARA O ATAQUE
AO DIREITO FINANCEIRO

Crise econbmica, pandemia, precatorios e até absorventes:
equilibrar receitas com despesas nunca sera tarefa facil

Coluna Fiscal — JOTA —28.10.2021

https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/ataque-direito-financeiro-28102021

A sempre presente crise econdmica, que parece nunca dar trégua,
volta suas armas invariavelmente em direcao do Direito Financeiro, que
€ incessantemente atacado, fazendo dele o ramo do Direito que mais tem
dificuldade de manter higidas suas normas.

Nas ultimas semanas, os precatorios e o “teto de gastos” foram as
armas e os alvos principais. Com uma ajuda dos absorventes intimos.

A Economia, palavra de origem grega que indica “aquele que admi-
nistra o lar”, volta-se a estudar a forma e os meios pelo quais a sociedade
administra seus recursos, que sdo escassos. “Escassez significa que a so-
ciedade tem menos a oferecer do que aquilo que as pessoas desejam ter”
€ a licao que consta da primeira pagina de um livro classico de introducao
a economia utilizado ha décadas no mundo todo!, ndo sendo diferente no
demais manuais de introducao a economia. Nao obstante seja uma licao
simples, 6bvia e muito antiga, é curioso notar a dificuldade que muitos
tem de compreendé-la. Talvez o desejo de ter tudo sem abrir mao de nada
fale mais alto e justifique a cegueira que se abate sobre os que se recusam
a aceitar a escassez de recursos e a infinitude das necessidades humanas
— que € justamente o objeto de estudo da Economia.

1 N. Gregory Mankiw, Introducdo a economia. Varias reedicoes.
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Nao é de se espantar que a todo momento a questao volte ao deba-
te, pois a disputa pelos recursos € aguerrida, especialmente em momen-
tos de crise, em que a escassez fica mais visivel, e evidentemente a luta
mais acirrada.

Sendo o orcamento publico a arena principal onde se travam as
batalhas pelas disputas de recursos, natural que nesses periodos se trans-
forme em verdadeiro “ringue” em que se travam as lutas, que sdo duras
e com golpes de todos os lados. O problema ¢é acertarem nao apenas os
adversarios, mas as regras do jogo, vitimando o Direito Financeiro — o que
tem sido por demais frequente, dificultando que mantenha sua higidez e
credibilidade, sendo capaz de conferir seguranca juridica aos atores en-
volvidos (que nesses periodos seriam melhor definidos como lutadores...).

A esperada reducao da producao em decorréncia da baixa ativida-
de econdmica no periodo de pandemia continua a produzir seus efeitos,
que se tornam a cada dia mais agudos, em face da intensificacdo da escas-
sez de bens e recursos. Com isso, as escolhas alocativas se tornam cada
vez mais “escolhas tragicas”, dificeis e sempre insatisfatorias.

Os fatos recentes demonstram que isso ficou bem claro, com a in-
tencao de expandir o pagamento do “Auxilio-Brasil” e destinar recursos
publicos para os mais vulneraveis, trazendo a tona o debate sobre os cus-
tos dessa acao governamental e a necessidade de definir a fonte de recei-
tas para essa finalidade. Afinal, é sabido (ou deveria ser...) que “dinheiro
nao nasce em arvores”. E a legislacdo orcamentdria € muito clara nesse
sentido — ha que se compatibilizar as receitas com as despesas. Limitadas
as primeiras, o aumento dos gastos necessariamente tem de vir acompa-
nhado de reducao de outras despesas. Sejam eles decorrentes de aumen-
to de gastos com o “Auxilio-Brasil” ou com o fornecimento de absorventes
intimos?, ha que se decidir como serao financiados.

Entre as propostas que se discutem para abrir espaco fiscal que
permita cobrir os custos do programa de distribuicao de renda esta a alte-
racao na legislacao vigente sobre os precatorios, por meio da PEC 23/2021,
em fase final de tramitacao junto ao Congresso Nacional.

A PEC, motivada pelo expressivo aumento nos valores de precato-
rios a serem pagos, em comparacao com exercicios anteriores, traz entre

2 Senado aprova distribuicdo de absorventes para estudantes e mulheres de baixa renda.
Agéncia Senado, em 14.9.2021 (https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2021/09/14/
senado-aprova-distribuicao-de-absorventes-para-estudantes-e-mulheres-de-baixa-renda).
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suas proposi¢cdes uma nova possibilidade de parcelamento, com a limi-
tacdo dos valores a serem pagos, deixando o restante para quitacao nos
exercicios subsequentes, além da criacdo de um fundo (Fundo de Liqui-
dacdo de Passivos da Unido), a ser utilizado para vincular recursos ao
pagamento dos precatoérios.

A questao — e o problema — dos precatorios € antiga, vem de déca-
das, e com ela se escreve uma das historias mais sombrias, ndo sé do Di-
reito Financeiro, mas do Direito como um todo. Uma evidéncia que o or-
denamento juridico ainda € fraco, e ndo consegue fazer valer suas normas.

Instrumento criado para regularizar e garantir efetividade ao cum-
primento das obrigacdes pecunidrias devidas pelo Poder Publico, resul-
tado de sentencas condenatorias liquidas e transitadas em julgado, os
precatérios sdo usados no Brasil ha praticamente 100 anos, sendo ex-
pressamente referidos na longinqua Constituicdo de 1934. No entanto,
até hoje nao conseguem cumprir satisfatoriamente a func¢ao para o qual
surgiram.

A Constituicao de 1988 ja nasceu com um “parcelamento” (Ato
das Disposicoes Constitucionais Transitérias — ADCT, art. 33), aos quais
seguiram-se outros, ao mesmo tempo em que as normas constitucionais
cada vez tornavam mais rigido e detalhado seu procedimento, na va tenta-
tiva de dar credibilidade e eficacia a esse regime juridico especial de exe-
cucao contra a Fazenda Publica. Sem sucesso. O aumento na quantidade,
detalhamento e rigidez das normas em matéria de precatérios nao veio
acompanhado da esperada eficidcia de seus dispositivos. Pelo contrario,
0 que se conseguiu foi sempre e cada vez mais um descrédito das regras
estabelecidas, sempre contornadas, violadas e descumpridas, trazendo
como resultado credores insatisfeitos e injusticados.

A Emenda Constitucional 62/2009, em mais uma tentativa de por
um fim a questao, apos longa e dificil batalha no Parlamento, foi muti-
lada por decisoes judiciais da Suprema Corte que reconheceram viola-
¢oes constitucionais e anularam varios de seus dispositivos, exigindo a
retomada das discussdes para alcancar uma solucdo definitiva para o
problema?.

3 Os precatorios ja foram abordados em texto que escrevi anteriormente, que pode ser livre e
gratuitamente obtido na internet: CONTI, José Mauricio. No samba dos precatérios, quem dan-
¢a sdo os credores! Levando o direito financeiro a sérto. A luta continua. 3. ed. Sdo Paulo,
Blucher, 2019, p. 417-421.
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Seguiram-se outras emendas, inclusive recentemente, como a
emenda constitucional (EC) 109, deste ano de 2021. Hoje o ordenamento
juridico em matéria de precatorios, apenas para ficar no ambito consti-
tucional, envolve pelo menos uma dezena de artigos, alguns deles com
dezenas de paragrafos e incisos, como € o caso do art. 100 do texto da
Constituicao e o art. 97 do ADCT, veiculando um verdadeiro regulamento,
detalhado, minucioso e complexo, o que €é absolutamente descabido para
0 que se espera de uma Constituicao.

E o resultado ndo é o dinheiro no bolso dos credores, que em alguns
entes da federacao aguardam ha décadas pelo pagamento, mas sim uma
nova proposta de parcelamento. E mais regras que, se seguirem o padrao
das anteriores, estardo fadadas ao fracasso e a impor mais descrédito, nao
s6 as normas de Direito Financeiro, mas a todo o ordenamento juridico.

Na busca de meios para financiar o “Auxilio-Brasil” fala-se também
em “furar o teto de gastos”™, em uma alusdo ao descumprimento das nor-
mas restritivas impostas pela EC 95, de 2016, que instituiu o “novo regime
fiscal”, e que ja foi abordado em texto anterior neste mesmo espaco®. A
modificacdo nas regras de pagamento dos precatorios e na forma de cal-
culo do reajuste dos limites para as despesas primarias permitiriam uma
“folga” no “teto de gastos”, abrindo espaco fiscal para outras despesas,
como € o pretendido valor proposto para o novo beneficio assistencial.

A pressao social por ver atendidos seus infinitos desejos € antiga,
bastante conhecida e irresistivel. E os infinitos desejos podem caber no
coracao, como dizem e asseguram os poetas. Mas infelizmente nao cabem
no orcamento, garantem os economistas e contadores.

A luta para manter o equilibrio fiscal vem de longa data, e o Direi-
to Financeiro tem um papel central nessa missao. Nao obstante as va-
rias normas constitucionais voltadas a manter a higidez das contas pu-
blicas, o grande avanco veio com a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF
(LC 101/2000), que a duras penas produziu efeitos benéficos, mas vem

4 Comissao da Camara aprova PEC dos Precatérios e muda teto de gastos. Agéncia Brasil,
21.10.2021. (https://agenciabrasil.ebc.com.br/politica/noticia/2021-10/comissao-da-camara-
aprova-pec-dos-precatorios-e-muda-teto-de-gastos).

5 CONTI, José Mauricio. O drama de um governo ‘com teto’. Site Jota, 27.8.2020 (https://
www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/o-drama-de-um-governo-com-te-
t0-27082020; o artigo encontra-se reproduzido neste livro, p. 465-470).
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sofrendo ha anos ataques e mutilagdes cada vez maiores, que se intensi-
ficaram por razdes 6bvias nesses ultimos anos, em que a crise provocada
pela pandemia agravou a situacdo economica do mundo todo e tornou
mais agudos os problemas decorrentes da escassez. E que tende a se agra-
var ainda mais em anos eleitorais, como € o caso de 2022.

A imposicao de regras de carater geral e imediato, e por prazo extre-
mamente longo — 20 anos — como se tentou fazer com a limitacao de despesas
por meio da institui¢ao do “teto de gastos”, nao é o mais recomendado, em ra-
zao das muitas imprecisoes e distor¢oes causadas quando se tentam solucoes
simples para questoes complexas. A frase de H. L. Mencken, embora possa
parecer exagerada, nao € equivocada: “Para todo problema complexo existe
sempre uma solucao simples, elegante e completamente errada”.

E certo que teve importante efeito sinalizador, uma vez que mostrou
acao e intencdo de promover o equilibrio das contas publicas, revertendo a
tendéncia vigente a época, de desapreco pela maior rigidez no trato das des-
pesas publicas quando necessario. No entanto, as imprecisoes de medidas
improvisadas e apressadas nao demoraria a expor suas fragilidades.

A pandemia que abateu as economias do mundo todo, pouco apoés a
implementacao do teto, mostra a inviabilidade de normas dessa natureza
para prazos muito longos. Nao é de se espantar que, desde sua implemen-
tacdo, o que mais se tenta € “furar o teto”, alterando-se tdo somente os
instrumentos utilizados para fazé-lo. E sempre bom lembrar que as regras
impostas pela LRF sao necessarias e suficientes para manter o equilibrio
das contas publicas e um regime de gestdo fiscal responsavel. Se estives-
sem sendo cumpridas, nenhuma outra seria necessaria. Nem mesmo o
“teto de gastos”, que veio impor restricoes redundantes ao regime ja vi-
gente, e correndo o risco de desacreditar normas de natureza constitucio-
nal, elevando o nivel hierarquico do desapreco pelo ordenamento juridico.
Fato previsivel e que a realidade s¢6 traz a tona para que todos vejam.

Nao faltam armas para atacar o Direito Financeiro. Até absorventes
intimos ja tentaram utilizar, como se pode constatar. Equilibrar receitas
com despesas, e fazer valer normas que positivam o eterno dilema econd-
mico de compatibilizar os recursos finitos da sociedade com seus infinitos
desejos nao é, nao foi nem nunca sera tarefa facil. Para isso € preciso levar
o Direito Financeiro a sério. Uma luta permanente e que nio vai cessar tao
cedo. Talvez nunca. Ha que se estar preparado para as proximas batalhas,
pois os ataques vém de todos os lados e com as mais variadas armas!
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PANDEMIA REFORCA A IMPORTANCIA
DA LUTA PELO DIREITO FINANCEIRO

Coluna Fiscal — JOTA —30.12.2021

https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/pandemia-
reforca-a-importancia-da-lula-pelo-direito-financeiro-30122021

O ano termina com perspectivas de chegarmos ao fim de um dos
periodos mais complicados dos tempos modernos. Ha praticamente dois
anos vive-se em funcao de uma pandemia causada pela gripe SARS-Cov-2
que promoveu profundas alteracoes na vida das pessoas e da sociedade
em geral.

Novos habitos, posturas, estilos de vida, formas de trabalho e rela-
cionamento entre as pessoas. Nao é exagero dizer que o mundo nao sera
mais o mesmo, com novidades que vieram para ficar, como a intensifica-
¢ao do teletrabalho, dos cuidados com a higiene e muitas outras.

No ambito juridico, as mudancas também foram muitas e signifi-
cativas. E repentinas, de inopino, em regra voltadas a adaptar as novas
situacoes aos fatos que se sucederam. Transformacoes dessa natureza e
nessas circunstancias, nao planejadas, pouco refletidas, voltadas a resol-
ver questoes imediatas infelizmente nunca sao as melhores.

E fato que vivemos um periodo em que o ordenamento juridico
também sofreu, e muito. As alteracdes repentinas e improvisadas dessa
vez nao se restringiram a atuacao dos Poderes Legislativo e Executivo,
mas também do Judicidrio, cujas decisdes muitas vezes nao colaboraram
para a seguranca juridica que se espera para dar estabilidade as normas.


https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/pandemia
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E o Direito Financeiro esteve entre os ramos mais atingidos por
essas sucessivas mudancas.

Basta ver que nos ultimos dois anos, em que essa inusitada situa-
¢ao tomou conta da sociedade, houve 9 Emendas Constitucionais (106 a
114), sendo 6 (dois tercos!) tratando de Direito Financeiro! Foram ainda
16 Leis Complementares (172 a 187), das quais metade voltada a temas
de Direito Financeiro, sem contar as relacionadas a questoes tributarias.
Inegavel reconhecer o protagonismo que o Direito Financeiro assume na
agenda nacional, o que nao € peculiaridade em periodos de crise, mas que
se se acentuou em face das dificuldades financeiras que o setor publico
naturalmente sofreu em razao da pandemia'.

Motivo para comemorar uma das boas noticias desse ano de 2021,
que foi a inclusao da disciplina Direito Financeiro no rol das obrigatoérias
para os cursos de graduacdo em Direito, um reconhecimento que vem em
boa hora para evidenciar a relevancia do tema e a necessidade de ampliar,
aprofundar e se dedicar a essa area que foi o destaque nesse periodo?.

Muitas vezes em periodos de crise surgem oportunidades e solu-
¢Oes para problemas persistentes, e isso pode ser observado. E o caso, por
exemplo, do aperfeicoamento no sistema de elaboracdo orcamentaria no
ambito do Congresso Nacional, que passou a ter maior transparéncia com
as medidas tomadas a partir de dentincias no que ficou conhecido como
“orcamento secreto”.

A mais importante evolucao seguramente deu-se na consolidagao
dos programas sociais de auxilio financeiro as pessoas de baixa renda,
que, em face da crise financeira e da escassez de empregos decorrentes
das restricoes as atividades econdmicas impostas no periodo de pande-
mia, ficaram cada vez mais dependentes do beneficio, que foi revisto e
modificado, criando-se o Auxilio-Brasil, implementado pela Medida Provi-
soria 1.061, de 9.8.2021.

1 O que ja foi destacado por Marcus Abraham na coluna “Protagonismo constitucional do Di-
reito Financeiro, publicada em 17.6.2021. https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/
coluna-fiscal/protagonismo-constitucional-do-direito-financeiro-17062021.

2 Sobre o tema, ndo se pode deixar de ler a coluna de Marcus Abraham, que relata a luta e
os detalhes dessa conquista: “MEC reconhece o direito financeiro como disciplina obrigato-
ria”, publicada em 28.4.2021. https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/
mec-direito-financeiro-disciplina-obrigatoria-28042021.

3 Veja-se texto sobre o assunto publicado em 27.2.2021. https://www.jota.info/opiniao-e-analise/
colunas/coluna-fiscal/orcamento-secreto-federal-27052021.
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No entanto, o que se constata € ter sido esse um periodo dificil para
aqueles que lutam por um ordenamento juridico coeso, eficiente, capaz de
oferecer seguranca juridica e caminhos para um desenvolvimento econo-
mico e social sustentavel e duradouro.

O ano de 2020, que era para comecar sob vigéncia dos planos pluria-
nuais federais e estaduais, teve suas previsoes jogadas fora logo no inicio,
com a eclosdo da pandemia que rapidamente alterou todas as previsoes
de receitas, despesas e acoes governamentais, exigindo que os gestores
abandonassem em boa parte as acoes planejadas para se concentrarem
nas acoes improvisadas. O planejamento, cuja luta para que seja leva-
do a sério vem de décadas, encontrou razoes fortes para ser ainda mais
deixado de lado, e a gestdo financeira de improviso assumiu o comando
para nao ser abandonada até o momento, mantendo o protagonismo da
“administracao-bombeiro”.

O agravamento dos problemas causados, decorrentes da repentina
mudanca na prioridade de gastos, em boa parte concentrados nas medi-
das voltadas a atender as urgentes demandas no setor de satide da popu-
lacdo, em muito se intensificou com a paralisacao das atividades economi-
cas, impondo uma forte recessao e consequente reducao da arrecadacao
no setor publico.

Dificuldades financeiras dos entes federados foram uma consequ-
éncia Obvia, e a solucdo passou por flexibilizacoes na rigidez das normas
de gestao fiscal responsavel, fazendo destas as primeiras vitimas no orde-
namento juridico em razdo da pandemia.

O “orcamento de guerra”, alcunha do novo regime fiscal extraordi-
nario implantado as pressas pela Emenda Constitucional 106, facilitou as
contratacoes publicas e dispensou a observancia de limites as despesas
publicas e gastos tributarios no periodo da calamidade publica, além de
ampliar as possibilidades de atuacdo do Banco Central na compra e venda
de titulos. Destaque coube a flexibilizacdo temporaria da “regra de ouro”,
um dos pilares constitucionais do regime de gestao fiscal responsavel.

O Poder Judiciario também interferiu nesse processo, como se vé
da medida cautelar proferida na ADI 6.357-DF, em 29.3.2020, que confe-
riu interpretacao conforme aos artigos 14, 16, 17 e 24 da Lei de Respon-
sabilidade Fiscal, flexibilizando as exigéncias para criacdo e expansao de
despesas em periodo de calamidade.

481



A LUTA PELO DIREITO FINANCEIRO

Segue-se o Programa Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus
(Lei Complementar 173), que traz substancial alivio financeiro aos entes
federados, prevendo suspensdo do pagamento de dividas e execucao de
garantias, reestruturacao de operacoes de crédito, além de afastar a apli-
cabilidade de dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal, atenuando as
condic¢oes para conceder beneficios fiscais, realizar despesas publicas e re-
ceber transferéncias voluntarias. E concede vultoso auxilio financeiro aos
Estados, Distrito Federal e Municipios, que se mostrou fundamental para
a respectiva saude financeira no enfrentamento da pandemia. Como con-
trapartida, imp6s maior rigor nas despesas em geral, especialmente com
pessoal, restringindo concursos, contratacoes, aumentos e beneficios®.

O Programa de Acompanhamento e Transparéncia Fiscal e o Plano
de Promocao do Equilibrio Fiscal, instituido pela Lei Complementar 178,
na sequéncia de varias tentativas de tentar resolver o problema cronico do
endividamento publico no ambito federativo, traz mais uma oportunidade
aos entes federados de pdr em ordem suas financas, exigindo dos ade-
rentes compromissos com medidas efetivas de combate ao desequilibrio
fiscal e maior transparéncia na gestao das contas publicas, e faz ajustes no
regime de recuperacao fiscal instituido pela Lei Complementar 159/2017.
Mais uma tentativa de debelar a crise do federalismo fiscal, cuja origem
ja se perde no tempo, confunde-se com o surgimento do federalismo e a
necessidade de partilhar receitas e despesas entre os entes federados®.

Além das ja implantadas alteracoes nas regras de gestao fiscal
responsavel, ndo faltaram nesse periodo tentativas de alterd-las, revoga-
-las, contorna-las ou simplesmente ignora-las. Medidas restritivas, como
o “teto de gastos” implementado pela Emenda Constitucional 95/2016,
os varios dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal e outras normas
que buscam preservar a higidez das contas publicas exigem muito esforco
para se manterem inalteradas e efetivas. Nao faltam armas nem impeto
para ataca-las, como ja expus recentemente®.

4 Maior detalhamento estd na coluna “Estados e Municipios pedem socorro”, publicada em
23.7.2020. https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/estados-e-municipios-
-pedem-socorro-23072020, p. 15-21.

5 Tratamos do tema na coluna “Federalismo fiscal e(m) crise”, publicada em 21.5.2020. https:/www.
jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/federalismo-fiscal-em-crise-21052020, p. 9-13, bem
como em “(En)rolando as dividas e o federalismo”, em 26.11.2020. https://www.jota.info/opiniao-e-
-analise/colunas/coluna-fiscal/enrolando-as-dividas-e-o-federalismo-26112020, p. 29-33.

6 “Sobram armas para o ataque ao direito financeiro”, em 28.10.2021. https://www.jota.info/opi-
niao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/ataque-direito-financeiro-28102021, p. 221-225.
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O ano termina com duas Emendas Constitucionais (113 e 114) pos-
tergando o ja combalido sistema de precatorios, adiando ainda mais, e
novamente, como tem ocorrido desde a promulgacdo da Constituicao, o
pagamento de despesas liquidas e certas decorrentes de sentencas judi-
ciais, o que nao é um bom sinal para os que almejam a higidez das contas
publicas e do ordenamento juridico.

Mas os sinais de que a pandemia pode estar arrefecendo e perden-
do sua forca acende a esperanca de que seja possivel retomar os esforcos
pela recuperacao social, econdémica e juridica, especialmente no que se
tange ao Direito Financeiro.

A luta pelo Direito, e em especial o Direito Financeiro, € permanen-
te e ndo pode cessar!
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6.6

“PEC DA GASTANCA” NAO TRAZ BOAS NOTICIAS
PARA O FUTURO DO DIREITO FINANCEIRO

Coluna Fiscal - JOTA - 1.12.2022
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/pec-da-gastanca-
nao-traz-boas-noticias-para-o-futuro-do-direito-financeiro-01122022

PEC da Gastanca, PEC da Transicdo e outras tantas denomina-
coes!: mais uma vez estamos na iminéncia de uma nova emenda consti-
tucional cheia de apelidos, e que altera novamente as regras de Direito
Financeiro na Constituicdo, como se ja nao fosse uma verdadeira “colcha
de retalhos” ha um bom tempo. Desde o inicio da pandemia, com a publi-
cacdo da EC 106, ja se foram 19 emendas a Constituicdo, sendo mais da
metade direta ou indiretamente relacionada ao Direito Financeiro, sem
contar a legislacao complementar e demais normas infraconstitucionais.
Nao ha seguranca juridica que resista a tanto ataque. Fica cada vez mais
dificil levar o Direito Financeiro a sério, mas essa € uma luta que ja se sabe
ardua, continua e permanente.

Com a alteracao no comando do Poder Executivo Federal, este final
de ano sofre de um problema antigo e de dificil solu¢cao no ambito do Direito
Financeiro e no sistema de planejamento orcamentario: o processo de ela-
boracdo dalei orcamentaria comeca e termina sob uma gestao, e a execucao

1 PEC Fura-teto, PEC do Suicidio Fiscal, PEC do Estouro, PEC da Reconstrugdo, o que nao
faltam sdo apelidos para essa nova PEC!
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do orcamento ocorre na gestao subsequente®. Ou seja: 0 novo gestor se vé
obrigado a cumprir as politicas publicas e o programa de governo de seu
antecessor, o que, convenhamos, nao parece razoavel, viavel e factivel.

E ai vemos cenas como as atuais, com ajustes e improvisos de um
governo eleito tentando influenciar no governo em exercicio para fazer
acertos extemporaneamente, ja na fase final de elaboracao do orcamento,
com a inten¢ao de adaptar a lei orcamentaria aos interesses e compromis-
sos da nova gestao.

E, dessa vez, pretendem-se ajustes que exigem alteracoes constitu-
cionais, flexibilizando limites e permitindo acolher as demandas por mais
gastos publicos.

O alvo principal é o “teto de gastos”, inserido pela Emenda Cons-
titucional 95/2016, que instituiu o “Novo Regime Fiscal”. Uma tentativa
acodada de colocar um freio no desequilibrio nas financas publicas que se
mostrava cada vez mais visivel pelas despesas que se avolumavam e en-
travam em conflito com os principios da gestao fiscal responsavel. Como
toda medida tomada de forma apressada e improvisada, a “emenda do
teto de gastos”, aprovada para produzir efeitos por 20 anos, padece de
imprecisoes que ja eram visiveis desde o inicio, deixando entrever que
seria objeto de ajustes com alguma frequéncia.

A imprevisibilidade, intensidade e gravidade da pandemia acelera-
ram esse processo, tornando mais “palataveis” as primeiras medidas vol-
tadas a “furar o teto”, abrindo excecoes que, como se pode antever, dificil-
mente sdo recuperaveis. E a credibilidade das normas de restricao fiscal,
agora elevadas ao nivel constitucional, fica evidentemente enfraquecida.

Varias emendas constitucionais se sucederam nesse periodo de
pandemia, e muitas ja alteraram as disposi¢des da EC 95/2016, “retalhan-
do” o texto e “furando o teto”.

Mas dessa vez o golpe — ou tentativa de — contra a gestao fiscal
responsavel parece ser bem mais profundo. Debelados os efeitos mais
agudos, graves e imediatos do periodo de pandemia, 0 momento € — ou
deveria ser — de recuperacao, tanto da economia quanto dos demais danos
causados a sociedade por esse evento de propor¢des mundiais.

2 Oassunto foi abordado na coluna “Novo presidente, novos governadores, velho orcamento” (JOTA,
3.11.2022 — https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/novo-presidente-novos-
governadores-velho-orcamento-03112022).
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Recuperacdo também e principalmente da higidez e credibilidade
do ordenamento juridico, especialmente no que tange as financgas publi-
cas. O momento de demonstrar que as flexibilizacbes aos principios de
responsabilidade fiscal foram temporarias e excepcionais, € ndo o0 comeco
de um caminho sem volta de destruicdo de um arcabouco juridico desti-
nado a manter o controle e equilibrio nas financas publicas.

Mas no meio do caminho tinha uma pedra — digo, uma eleicao.

As pressoes sobre o governo para gastar sao sempre fortes e per-
manentes, e resistir a elas esta entre as mais dificeis tarefas de todo go-
vernante. Em periodos pré-eleitorais, isso se torna uma missao quase
impossivel.

A cobica pelo cargo fala mais alto, perde-se qualquer freio nas pro-
messas, assumem-se compromissos de dificil viabilizacdo, o ordenamento
juridico passa a ser um obstaculo a ser transposto, e a “bola da vez” é o
famigerado “teto de gastos”.

Circulam esbocos de textos propondo alteracdes no texto consti-
tucional, em que essencialmente se buscam introduzir excec¢oes as restri-
¢coes de gastos — os “furos no teto”. Na verdade, mais “furos no teto”, uma
vez que o periodo de pandemia ja foi prodigo em alterar o texto original.

No texto formalmente apresentado no ultimo dia 28 de novembro,
pretende-se, por exemplo, inserir o § 6°-A no art. 107 do ADCT, excluindo
das limita¢des impostas pelo teto de gastos as despesas com projetos so-
cioambientais ou relativos as mudancas climaticas, bem como as despesas
das instituicdes de ensino custeadas por receitas proprias, doacdes ou
convenios.

Algumas medidas, como as relacionadas ao gasto com instituicoes
de ensino superior nas condicoes mencionadas pela PEC, visam corrigir
distorcoes das regras do teto de gastos, que, elaboradas de inopino e sob
pressdo, estavam sujeitas a incorrecoes, como de fato se constatou, obs-
tando despesas que nao demonstram irresponsabilidade na gestao fiscal,
e acabam prejudicando o uso de recursos voltados a aprimorar e expandir
0S servicos publicos.

Mas nao é a regra. As limitacoes aos gastos publicos por meio de
normas restritivas, cujo nivel na hierarquia do ordenamento tem subido,
ao ponto de estar ocupando cada vez mais espac¢o na Constituicdo. E com
detalhamentos pouco compativeis com o que se espera desse documento
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destinado a estabelecer a estrutura do Estado, forma de governo, organi-
zacao da administracdo publica e os principios e direitos fundamentais.

Ha normas inseridas pela emenda que remetem a legislacao ordina-
ria, o que € inadequado para o texto constitucional, que fica cada vez mais
precario e inservivel como documento destinado a cumprir suas funcoes,
especialmente ter credibilidade e dar seguranca juridica.

Veja-se que entre as modificacoes propostas esta aquela que parece
ser a principal delas — excepcionar os gastos com o “Auxilio Brasil” (por
meio da insercado do art. 121 ao ADCT, que remete a Lei 14.436/2022), que
deixam de ser incluidos na base de cdlculo do teto. Deixam de ser con-
siderados para fins de verificacdo do cumprimento da meta de resultado
primario, além de ficar fora da “regra de ouro”, sendo também dispensa-
dos de observar as limitacdes quanto a criacao, expansao ou aperfeicoa-
mento de acdo governamental — ou seja, passa a ser uma despesa pratica-
mente imune a toda e qualquer regra voltada a manter a responsabilidade
na gestao fiscal.

Prevé ainda a autorizacdo (art. 122 da PEC) para ampliacao de
dotacoes que se facam necessarias, atendendo as solicitacoes da equipe
de transicao?® (prevista na Lei 10.609/2002) — curiosamente, utilizando-se
paraisso das “emendas de relator™, mal afamadas por serem o instrumen-
to que tem viabilizado as alteracoes orcamentarias que ficaram conheci-
das como “orcamento secreto”.

Uma PEC que se estima possa gerar um impacto fiscal para os pro-
ximos quatro anos estimado em 800 bilhdes de reais, e imprecisa quanto
a forma pela qual serdo empregados os recursos abertos por esse espaco
fiscal, sem promover qualquer ajuste estrutural nas financas publicas®.

Ha outras propostas sugeridas para apreciacdo do Congresso
Nacional.

O Senador Alessandro Vieira apresentou texto propondo altera-
cOes em parte semelhantes as ja referidas, especialmente no que tange

3 E passaremos a ter uma “equipe de transicdo 2022” constitucionalizada...
Texto da PEC, redagdo proposta do art. 122, § 1°: “Fica o relator-geral do Projeto de Lei Orca-
mentéria de 2023 autorizado a apresentar emendas para atender as solicitacdes referidas no
caput deste artigo”.

5 Como bem evidenciado na Nota Técnica 175/2022, da Consultoria de Or¢amentos, Fiscaliza¢do
e Controle do Senado Federal, de 29 de novembro de 2022.
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aos gastos socioambientais e das universidades federais, e, no que tange
aos programas de transferéncia de renda, estabelece um valor fixo de 70
bilhoes de reais.

O Senador José Serra apresenta a denominada “PEC da Recons-
trucdo”, em que substituiu o teto de gastos por regra de controle do endi-
vidamento, institui obrigatoriedade de revisao periddica de gastos (sper-
ding reviews) e desconstitucionalizacdo da regra de ouro, que passaria a
ser regulada por lei complementar.

Ha também proposta de PEC de autoria do Senador Tasso Jereis-
sati, denominada de “PEC da sustentabilidade social”, que mantém o teto
de gastos, com alteracoes nos indices e formas de correcdo, ampliando
em 80 bilhoes de reais a base de célculo, e excepciona do teto os gastos
socioambientais e das universidades federais.

Muitos justificam a aprovacao de alteracoes dessa natureza, por ser
imprescindivel para permitir despesas em boa parte voltadas a atender os
mais necessitados, sem necessidade de respeitar as regras de gestao fiscal
responsavel. Isso tem fundamentado o argumento de que hd uma incom-
patibilidade entre “responsabilidade fiscal” e “responsabilidade social”,
o que é uma falacia, uma vez que ambas niao se excluem, mas se com-
plementam. A irresponsabilidade fiscal ja se comprovou provocar danos
que atingem invariavelmente os mais pobres, e beneficios mais imediatos
mascaram prejuizos que cedo ou tarde aparecem. O tema €, no entanto,
extenso e complexo, ndo havendo como desenvolvé-lo neste espaco, mas
certamente nao faltardo oportunidades.

Fato é que a lei orcamentaria de 2023 tem prazo até o final desta
sessao legislativa para ser aprovada® — ou seja, menos de um més —, perio-
do em que teria de ser iniciada e finalizada a tramitacao de alguma dessas
propostas de emenda constitucional, além de adaptar a lei orcamentaria
as novas regras. Nao € necessario dizer que € inviavel que isso ocorra, ou,
se vier a ocorrer, resultara em alteracoes apressadas, e obviamente de
péssima qualidade. Mais uma vez o Direito Financeiro saira derrotado. E,
na sequéncia e por consequéncia, toda a sociedade.

6 A Lei Orcamentaria da Unido para 2024 foi aprovada em 22.1.2024 (Lei 14.822).
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6.7

NOVO “ARCABOUCO” E AS EXPECTATIVAS
DE QUE NAO SEJA“CALABOUCO” DA GESTAO
FISCAL RESPONSAVEL

Coluna Fiscal — JOTA —4.5.2023
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/novo-arcabouco-
e-expectativas-que-nao-seja-calabouco-da-gestao-fiscal-responsavel-04052023

O “arcabouco fiscal” tomou conta da agenda nacional, sendo ha va-
rias semanas o tema que ocupa 0 maior espaco na midia e a atencao do
mercado e da sociedade, colocando mais uma vez o Direito Financeiro no
centro do debate.

Ja nao é de hoje que o regime juridico estabelecido pelo alcunha-
do “teto de gastos” pela Emenda Constitucional 95/2016 vem sofrendo
criticas e ataques de toda sorte e de todos os lados. Nao sem razao, uma
vez que se vé ter sido uma medida acodada, elaborada e aprovada as
pressas, impondo regras de maior rigidez nos gastos publicos de forma
genérica e por prazo excessivamente dilatado no tempo. Teve efeitos
positivos, uma vez que sinalizou a mudanca de orientacdo de um periodo
de leniéncia e descompromisso com a responsabilidade fiscal para uma
maior conscientizacao da necessidade de um controle mais efetivo das
despesas publicas.

Mas as falhas e imprecisdes de um regime imposto de forma apres-
sada logo mostraram sua fragilidade, e os “furos no teto” comecaram a
aparecer. O periodo de pandemia, com as repentinas e significativas al-
teracoes nas financas publicas por ela provocadas, exigiu mudancas que
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apressaram ajustes no regime instituido, tornando-o ainda mais dificil de
se sustentar na forma proposta inicialmente!. Com a mudanca de orien-
tacdo politica de governo, a modificacdo do regime juridico tornou-se
inevitavel.

A proposta alcunhada de novo arcabouco fiscal (NAF, como ja vem
sendo conhecido) vem com uma denominacao um tanto exagerada quan-
to ao seu conteuido, uma vez que pressupoe uma estrutura, um “esquele-
to” que estabeleca os principios e base para a gestao das financas, o que
evidentemente ndo é o caso, uma vez que nossas principais regras conti-
nuam sustentadas pelas normas constitucionais e as leis complementares
vigentes, em especial a lei de responsabilidade fiscal.

O PLP 93/2023 é um projeto de lei complementar? que “institui
regime sustentavel para garantir a estabilidade macroeconoémica do Pais
e criar as condicoes adequadas ao crescimento socioeconodmico”, e vem
cumprir o disposto no art. 6° da recente Emenda Constitucional 126/2022,
que determinava ao Presidente da Republica encaminhar projeto de lei
complementar com esse objetivo.

A preocupacao com o equilibrio e sustentabilidade das financas pu-
blicas nao € nova, vem de tempos imemoriais, nao s6 no Brasil como em
todo o mundo. O problema € saber como alcanca-lo e manté-lo, uma vez
que dependem de uma dificil adequacdo entre as receitas e despesas pu-
blicas, ndo s6 no tempo presente, mas também e principalmente no longo
prazo. O ordenamento juridico ha muito luta para estabelecer normas que
alcancem esse objetivo, sem muito sucesso.

Ha pouco tempo a Emenda Constitucional 109/2021 ja tinha expli-
citado essa preocupacao ao introduzir, no art. 163, VIII, a sustentabilidade
da divida como conteudo material da lei complementar sobre financas
publicas, especificando os instrumentos juridicos para tanto.

A Constituicdo de 1988 nao chegou a tornar expresso em seu tex-
to o equilibrio fiscal, como ocorreu no texto da Constituicdo de 1967; no
entanto, varios de seus dispositivos eram alinhados com esse consagrado
principio de financas publicas, como € o caso, por exemplo, da “regra de

1 O trabalho de Alexandre Rocha mostra com muita clareza as alteracdes havidas nesse periodo
(ROCHA, C. A. A. Teto de gastos: problemas e alternativas. Brasilia: Niicleo de Estudos e Pes-
quisas/CONLEG/Senado, agosto de 2022 — Texto para Discussao n. 311).

2 Em 30.8.2023 foi aprovada a Lei Complementar 200, que instituiu o novo regime fiscal.
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ouro”, veiculada no art. 167, IlI, que veda a realizacdo de operacdes de
créditos que excedam o montante das despesas de capital, além de outros.

A exigéncia de equilibrio fiscal foi explicitada de forma mais clara
e rigorosa na Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101, de
2000), que foi expressa nesse sentido nas diretrizes de seu art. 1°, § 1°.
Estabeleceu, no entanto, regras que privilegiavam um equilibrio anual, o
que tem sido objeto de criticas, por restringir eventuais politicas fiscais
mais alargadas no tempo, em que eventuais oscilacoes anuais poderiam
ser aceitas em funcao do equilibrio em periodos mais longos.

Conduzir com responsabilidade as financas publicas é fundamental
para o desenvolvimento nacional, e o equilibrio e sustentabilidade impor-
tam também em respeito e preocupacado com as futuras geracoes. Nao se
pode ser leniente com esses principios, tanto pelo presente quanto pelo
futuro do Pais®.

Desde entao, a ideia de equilibrio orcamentario tem sido objeto de
discussoOes mais intensas, voltadas a descobrir a melhor forma de manter a
sustentabilidade das financas publicas, de modo a garanti-la sem compro-
meter as politicas publicas do Estado por eventuais restricoes financeiras
a que fique sujeito ao longo do tempo.

O “arcabouco fiscal” proposto, ainda que seja apenas um projeto,
sujeito a alteracoes até a aprovacao final, merece algumas reflexoes.

De inicio, vé-se haver um excessivo detalhamento em muitas nor-
mas, com especificidades nao adequadas a uma lei complementar, que
deve estabelecer normas de carater mais geral, ainda que seja direcionada
expressamente a Unido. O texto se mostra complexo, e a referéncia a le-
gislagcao ordinaria, bem como o excesso de referéncias cruzadas a outras
normas, também é prejudicial a organizacao e interpretacao do ordena-
mento juridico como um todo, e deveria ter sido evitado®. A proliferacao

3 Ja fiz referéncia ao tema em “PEC Emergencial acende uma esperanca pela sustentabilida-
de fiscal”. In: CONTI, José Mauricio. A luta pelo Direito Financeiro. Sao Paulo: Blucher,
2022. p. 215-219 — cuja versao eletronica gratuita pode ser obtida em https://www.blucher.com.
br/a-luta-pelo-direito-financeiro.

4 Em recente relatério a respeito do tema, o FMI alerta sobre o perigo da complexidade dos
regimes fiscais para os critérios da transparéncia e credibilidade (DAVOODI, Mr Hamid R.
et al. Fiscal rules and fiscal councils: recent trends and performance during the Covid-19
pandemic, 2022).
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de normas em matéria de Direito Financeiro nos ultimos anos, no entanto,
permite compreender a ocorréncia dessas imperfeicoes.

A preocupacdo em respeitar prazos mais longos para a atividade
financeira é sempre bem-vinda, o que se constata em alguns dispositivos,
como o art. 2° do PLP 93/2023, que inclui um ano a mais no Anexo de
Metas Fiscais da LDO (lei de diretrizes orcamentarias), cujas previsoes
passam a incluir, além do exercicio financeiro em curso, os trés seguintes,
além de prever o efeito esperado das metas sobre a trajetéria da divida
para o periodo de dez anos.

O aspecto mais relevante, contudo, estd na alteracdo dos limites de
despesas para os poderes e 6rgaos, modificando os critérios estabelecidos
pelo regime do “teto de gastos”, e estabelecendo como base a lei orca-
mentaria da Unido de 2023 (Lei 14.535/2023), corrigidos pela variacao do
IPCA.

A forma rigida e genérica estabelecida pelo “teto de gastos”, com
um “corte” nas despesas baseado nos valores entao vigentes, impedido o
respectivo crescimento além da previsao de inflacdo para os periodos sub-
sequentes, sem nenhuma adaptacao a circunstancias especificas presen-
tes nem futuras, nunca foi reconhecida como uma medida bem construi-
da. Evidenciou-se, como ja adiantado, ser uma medida improvisada com
funcoes de sinalizar uma orientacdo de acao governamental mais contida
em relacao aos gastos publicos, que seguramente exigiria ajustes, espe-
cialmente pelo longo prazo de vigéncia, pouco compativel com a velocida-
de das alteracdes pelas quais passa 0 mundo moderno.

Do extenso e complexo texto apresentado, extrai-se que a esséncia
da nova regra prevé uma maior flexibilidade nos limites individualizados
para as despesas, que passam a ser regulados com base em um intervalo
fixado entre 2,5% ao ano (limite maximo) e 0,6% ao ano (limite minimo)
da variacao real das despesas, ficando o crescimento real da despesa limi-
tado a 70% da variacdo real da receita apurada (art. 8° do PLP 93/2023).

Com isso, permite-se haver, presentes as hipoteses legais, uma fle-
xibilizacdo no aumento dos limites de despesas em comparacao com a
rigidez do regime entdo vigente, caso as circunstancias favorecam essa
possibilidade.

As principais criticas concentram-se na vinculacdo do sucesso des-
sa nova regra a incremento na arrecadacao, e aparentam ser poucas as
evidéncias de que isso venha a ocorrer.
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Some-se a isso a falta de comprometimento com a reducao de des-
pesas, a outra face do equilibrio fiscal, que depende da adequada equacao
entre receitas e despesas para atingir seus objetivos. Acrescente-se ainda
a expectativa do Governo de majoracdo relevante da parcela da divida
publica a patamares de até 77,3% do Produto Interno Bruto, cuja curva
depende, além do esforco politico, do desenvolvimento da taxa de juros
fixada pelo Banco Central.

Preocupa também a mitigacao nos mecanismos sancionatorios pelo
descumprimento de normas de gestdo responsavel, como se constata dos
dispositivos que excluem infracoes e punicoes, o que pode significar uma
verdadeira “licenca para gastar”, como expressa a Folha de S.Paulo em
editorial recente®, o que é também duramente criticado no edital do Es-
taddo: “Nao faz nenhum sentido propor novas regras fiscais e, a0 mesmo
tempo, dizer que essas regras nao devem valer sempre ou ainda que seu
descumprimento néo sera penalizado. E o préprio formulador das novas
regras dizendo que elas ndo precisam ser rigorosamente cumpridas (...) E
um acinte que, no momento em que o Pais tanto necessita de um arcabouco
fiscal minimamente sério, o Executivo federal venha a alterar precisamente
a lei que poe alguns limites no descontrole e na irresponsabilidade™.

Esta-se diante de uma nova proposta de ferramenta para promover
o equilibrio fiscal que traz aperfeicoamentos a um regime provisorio e que
se tornou rapidamente defasado em razao de suas imperfeicoes e das cir-
cunstancias decorrentes dos fatos que se sucederam pouco apds o inicio
de sua vigéncia, especialmente o periodo de pandemia.

Como muitas ferramentas, podem ser bem ou mal utilizadas, e o
resultado depende essencialmente do uso que se faz delas, o que impede
antecipar qualquer prognostico.

Ha que aguardar, ndo s6 a aprovacao, como também e principal-
mente a execucao do novo regime juridico, que definira o sucesso ou in-
sucesso dessa nova tentativa de promover o sonhado equilibrio fiscal.

Ha que ter otimismo para nao vermos o projetado novo “arcabou-
¢o” fiscal transformar-se em verdadeiro “calabouco” onde fique enterrado
o regime de gestao fiscal responsavel tdo duramente construido e cada
vez mais atacado...

5 Folha de S.Paulo. Licenca para gastar, 19.4.2023 (https://www1.folha.uol.com.br/opiniao/2023/04/
licenca-para-gastar.shtml).

6 FEstaddo. A LRF nao é optativa, 22.4.2023 (A LRF nio é optativa - Estaddo (estadao.com.br).

495


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/91614/código-penal-decreto-lei-2848-40
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/91614/código-penal-decreto-lei-2848-40
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/109879/lei-do-software-lei-9609-98




6.8

OS GOVERNOS E O DILEMA DO “TETO”

Como estabelecer um “freio” para a vontade
de gastar e se endividar sem limites?

Coluna Fiscal — JOTA — 22.6.2023

https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-
fiscal/os-governos-e-o-dilema-do-teto-22062023

“Ter ou nao ter um teto” pode ser uma decisdo bastante simples
quando se trata das pessoas em relacdo a sua moradia. O mesmo nao se
pode dizer dos governos em relacao aos seus gastos. Nesse caso, a com-
plexidade vai muito além dessa decisdo, passando a envolver nao somente
0 “se”, mas também o “quando”, o “como” e tantas outras questoes.

O impeto de gastar e satisfazer as necessidades ndao € uma ten-
déncia prépria das pessoas fisicas. Atinge a todos. Inclusive e principal-
mente os governos. E bastante conhecida e difundida a chamada “Lei de
Wagner”, nome do economista alemao Adolph H. G. Wagner (1835-1917),
formulador da tese segundo a qual a dinamica temporal dos gastos publi-
cos tem uma tendéncia sempre crescente. O que deixa claro nao ser um
problema recente, tampouco nacional ou localizado. E, por 6bvio, nada
simples de ser resolvido.

Qualquer decisao sobre gasto publico é sempre mais grave e com-
plexa, pois o dinheiro “do governo” nao é do governo, nem dos gover-
nantes — € de toda a sociedade. Por isso os atos envolvendo o gasto de
recursos publicos sdo sempre mais dificeis, regulamentados e fiscalizados.
O Direito Financeiro existe em funcao das normas que compdem o orde-
namento juridico de todo esse sistema.



A LUTA PELO DIREITO FINANCEIRO

Desde sempre houve uma enorme dificuldade em “frear” essa insa-
ciavel vontade de gastar sempre mais. Uma discussao que permeia o Di-
reito Financeiro e esta presente nos primoérdios de sua existéncia. Como
fazé-lo, identificar os meios e formas de melhor conduzir essa questao €
um problema antigo e mundial'.

Por vezes o tema volta ao centro do debate, como temos visto atu-
almente. Aqui no Brasil, desde a implementacao do “teto de gastos” pela
Emenda Constitucional 95, em 2016, as multiplas e sucessivas alteracoes
motivadas pelas dificuldades e pressdes enfrentadas, que se agravaram
com o periodo de pandemia, agora voltam a discussao com a tramitacao
do “novo arcabouco fiscal”, sobre o qual ja escrevemos recentemente nes-
te mesmo espaco?.

Vimos que a questdo também esta sendo discutida nos Estados
Unidos da América, com recentes controvérsias sendo divulgadas em fun-
¢ao da necessidade de alteracdo do debt ceiling, o “teto da divida”, ins-
trumento antigo do regime juridico fiscal americano de limitacdo da divida
publica?.

Neste ponto, é relevante abrir um paréntese para evidenciar que,
no ambito do controle dos gastos publicos, ha algumas despesas que apre-
sentam maior relevancia. E o caso das despesas com pessoal, com re-
flexos importantes nas despesas da previdéncia social, e 0os gastos com
o endividamento publico. Historicamente, estdo entre as que tém maior
representatividade quantitativa, materializando em regra as maiores “fa-
tias” dos orcamentos publicos, e as que mais impactam no longo prazo,
evidenciando serem fundamentais para a sustentabilidade das financas
publicas de forma geral.

1 Fiz referéncia ao assunto na coluna “O drama de um governo ‘com teto” (JOTA, 27.8.2020
— https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/o-drama-de-um-governo-com-
teto-27082020).

2 “Novo ‘arcabouco’ e expectativas de que néo seja ‘calaboucgo’ da gestéo fiscal responsavel” (Co-
luna Fiscal JOTA, 4.5.2023 — https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/no-
vo-arcabouco-e-expectativas-que-nao-seja-calabouco-da-gestao-fiscal-responsavel-04052023;
o artigo encontra-se reproduzido neste livro, p. 495-499).

3 FORAN, Clare. Biden signs debt ceiling deal into law, averting historic default (CNN Poli-
tics, 3.6.2023 — https:/edition.cnn.com/2023/06/03/politics/biden-signs-debt-ceiling-deal/in-
dex.html); Uol Noticias. Biden e republicanos firmam acordo para evitar calote nos EUA,
27.5.2023, entre tantas outras referéncias.
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A nossa Lei de Responsabilidade Fiscal, por essas razoes, deu espe-
cial destaque a essas despesas, como se pode notar, com regras juridicas
especificas, rigidas e detalhadas, tanto no que se refere as despesas com
pessoal como também em relacdo ao endividamento publico.

No tema da divida publica, os problemas tendem a ser ainda mais
complicados, especialmente nos paises organizados na forma federativa,
como € o caso do Brasil. Isso porque, além das intimeras questdoes que o
tema suscita?, inclui também o trade-off entre a necessidade de limitar o en-
dividamento dos entes federados, imprescindivel para manter a responsabi-
lidade fiscal em ambito nacional, sem prejudicar severamente a respectiva
autonomia financeira, fundamental para assegurar um legitimo regime fede-
rativo. Acrescente-se a isso a verdadeira inviabilidade da “faléncia” de um
ente federado, que nao se consegue concretizar de fato, nem teria bons re-
sultados, dificultando a criacao de instrumentos eficazes para punir os entes
que nao obedecem as regras de gestao fiscal responsavel. O tema é tao sen-
sivel sob o ponto de vista federativo que € atribuicdo do Senado dispor sobre
a questao, como estabelecem os incisos V a IX do art. 52 da Constituicao.

Ha basicamente, como ja escrevi, trés métodos que os Estados mo-
dernos utilizam para a fixacao de limites para a divida publica, especial-
mente no que se refere ao endividamento das entidades federadas (ou
subnacionais) e/ou descentralizadas. O primeiro método é o estabeleci-
mento de limites por meio de um processo de negociacao entre o governo
central e os governos subnacionais (cooperative approach). Outro mé-
todo € a fixacdo por meio de normas juridicas preestabelecidas na Cons-
tituicdo ou na legislacdo infraconstitucional (ruled-based approaches).
E o terceiro método € o controle feito diretamente pelo governo central,
que fixa os limites do endividamento das entidades subnacionais (direct
control of the Central Government)®.

O Brasil utiliza basicamente regras juridicas para limitar o montan-
te da divida, e vé-se que, nesse ponto, diferentemente do que observamos

4 Remeto o leitor a meu texto “Devo, ndo nego: o direito financeiro e o dilema da divida pui-
blica”, onde as intimeras dificuldades para conceituar a caracterizar e mensurar a divida pu-
blica sdo evidenciadas, publicado no livro eletronico de acesso gratuito CONTI, José Mau-
ricio. Levando o Direito Financeiro a sério: a luta continua. 3. ed. Sdo Paulo: Blucher,
2019. p. 455-460 — disponivel gratuitamente em https://www.blucher.com.br/livro/detalhes/
levando-o-direito-financeiro-a-serio-1541.

5 CONTI, José Mauricio. Comentdrios ao art. 32 da LRF. In: MARTINS, Ives; NASCIMENTO, Carlos
(org.). Comentdrios a Lei de Responsabilidade Fiscal. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 277.
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no sistema norte-americano, a limitacdo do endividamento no Brasil pe-
cou por concentrar-se apenas nos entes subnacionais, na ansia de resolver
o grave, complexo e de dificil solu¢ao problema da divida publica em pai-
ses que adotam o regime federativo, como € o nosso caso.

Acabou deixando de lado o controle mais rigido da divida publi-
ca federal, cujos limites ndo foram até hoje fixados, omitindo-se a LRF
e a legislacdo ordindria nesse aspecto, a despeito de algumas tentativas,
especialmente de autoria do entdo Senador José Serra, que propos proje-
tos nesse sentido, com destaque para o Projeto de Resolucao do Senado
84/2007.

Os EUA, que também sao uma federacdo, ja tém tradicdo antiga
nessa questao, instituindo o debt ceiling por meio do Second Liberty
Bond Act, em 1917, com o qual estabelecem um limite legal para a divida
publica federal. Como se pode notar, nao consegue também conter o im-
peto de gastar e se endividar, tanto que, com alguma frequéncia, surge a
necessidade de aumentar o limite, o que exige alteracao legislativa, e por
conseguinte negociacao com o Parlamento, como ocorreu recentemente.
Situacdo que vem se intensificando e crescendo ao longo das décadas, e
de modo mais acentuado nos ultimos anos.

Em se tratando dos EUA, o problema, embora interno, assume rele-
vancia internacional, dada a importancia da satide da economia americana
e 0 poder do dolar como moeda corrente de alcance mundial, ocupando
espaco relevante na midia em todo o planeta, e gerando algum estresse
nos mercados, ante a possibilidade, ainda que remota, de um default do
governo norte-americano.

Coloca ainda no debate questoes de cunho ideol6gico, uma vez que
os economistas mais ligados a esquerda do espectro politico e os integran-
tes do Partido Democrata tendem a ser mais flexiveis e admitir com mais
facilidade os alargamentos nos limites da divida, ao passo que o Partido
Republicano e os economistas alinhados a direita politicamente pugnam
por um maior enxugamento das despesas publicas, e por conseguinte
sao avessos a aumentos no endividamento. Sao razoes de sobra para dar
maior calor aos debates e acirrar os animos em decisdoes que em principio
deveriam ter um teor técnico mais acentuado®.

6 LAWDER, David; SULLIVAN, Andy. Debt ceiling deal ignores US debt time bomb (Reuters,
5.6.2023 - https://www.reuters.com/world/us/debt-ceiling-deal-ignores-us-debt-time-bomb-
2023-06-05/).
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Aqui no Brasil esse debate também esta presente, pois, na tramita-
cao do projeto de “novo arcabouco fiscal”” (PLP 93/2023), boa parte das
normas se relaciona com o controle dos gastos publicos, tanto no ambito
das despesas publicas quanto no endividamento do setor publico. E as
maiores dificuldades concentram-se justamente em dosar corretamente o
aumento na flexibilidade permitida a expansao dos gastos com a restricao
mais ou menos intensa da divida publica.

Sabe-se que a diferenca entre o remédio e o veneno € a dose. Va-
mos esperar que dessa vez acertem!

7 Em 30.8.2023 foi aprovada a Lei Complementar 200, que instituiu o novo regime fiscal.
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6.9

META ZERO:

Como tentar gastar apenas o que se arrecada
transformou a meta em inatingivel

Coluna Fiscal — JOTA - 30.11.2023
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/meta-zero-como-
tentar-gastar-o-que-se-arrecada-transformou-a-meta-em-inatingivel-30112023

Ha varias semanas a agenda nacional vem sendo ocupada com a
discussdo sobre a “meta zero”, ou “déficit zero”, com inusitadas discor-
dancias entre o Ministro da Fazenda e o Presidente da Republica sobre o
temal.

O que pode parecer um detalhe da legislacdo no ambito do Direito
Financeiro ja se transformou, ha décadas, em uma das mais importantes
decisdes governamentais a serem tomadas, e por vezes, como se vé agora,
torna-se o centro das atencoes e preocupacoes.

E no que consiste exatamente a decisao sobre a chamada “meta
fiscal™??

A Constituicdo, ao dispor sobre os orcamentos publicos e o plane-

jamento orcamentario da administracao publica, atribuiu a lei de diretri-
zes orcamentarias, uma das que integram a triade de leis que regulam as

1 SEABRA, Catia. Governo discute mudanca da meta de 2024 para déficit de 0,5% (Folha/Uol,
31.10.2023 - https://wwwl.folha.uol.com.br/mercado/2023/10/governo-discute-mudanca-da-
-meta-de-2024-para-deficit-de-05.shtml), entre outras intimeras referéncias na midia.

2 Que, para ser mais preciso e adequado a legislagdo vigente, em especial o “novo arcabouco
fiscal” (LC 200/2023), deve ser referido como “resultado primario”.
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financas publicas dos entes federados (composto pelo plano plurianual
— PPA — pela lei de diretrizes orcamentarias — LDO — e pelo or¢camento
— a LOA, lei orcamentaria anual), a funcao de estabelecer as diretrizes
de politica fiscal e respectivas metas, em consonancia com a trajetéria
sustentavel da divida publica, orientando a elaboracao da lei orcamentaria
anual (CF, art. 165, § 2°). E diz mais, nos §§ 10 e 11: subordina o cum-
primento dos programas orcamentarios ao cumprimento das respectivas
metas. Essas metas sdo estabelecidas anualmente na LDO, em anexo com
a previsao de agregados fiscais para o periodo trienal (o exercicio a que se
refere e os dois subsequentes).

A Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (Lei Complementar
101/2000) — explicita, em seu art. 4°, varias das funcoes da LDO, estando
entre elas dispor sobre o equilibrio entre receitas e despesas, contendo
Anexo de Metas Fiscais que devera estabelecer metas anuais, em valores
correntes e constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal
e primario e montante da divida publica, para o exercicio a que se refe-
rirem e para os dois seguintes (art. 4°, § 1°), que devera detalhar o cum-
primento das metas do ano anterior, explicitar metodologia de calculo e
Jjustificar os resultados pretendidos e o alinhamento com o planejamento
e objetivos da politica econdmica (art. 4°, § 2°).

A compreensdo do alcance desse dispositivo é fundamental para
que se tenha nocao da dimensao de sua importancia.

O valor da meta de resultado primario fixada na LDO federal vai
conduzir a execugao orcamentaria — e, portanto, os gastos publicos — no
exercicio financeiro a que se referir, definindo o que se pretende atingir
em termos de resultado fiscal.

Umresultado fiscal que pode ser superavitario, neutro ou deficitario.

Em linguagem técnica mais simples, o resultado nominal consiste
na diferenca entre receitas e despesas totais do exercicio financeiro, sen-
do o resultado primdrio essa diferenca apurada entre as receitas e des-
pesas primarias no exercicio, excluidos os valores referentes as despesas
financeiras.

Os resultados primarios positivos constituem os superavits prima-
rios, e contribuem para a reducédo da divida publica, ao passo que, sendo
negativo — déficit primario —, o que se tem é aumento da divida, ante a
necessidade de financiamento para os gastos primarios que ultrapassam
as receitas primarias.
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Trata-se, por conseguinte, de uma decisao que impacta fortemen-
te a saude financeira do pais, uma vez que deixa clara a capacidade de
compatibilizar as despesas publicas primarias com as respectivas receitas
primarias, e, portanto, o equilibrio das contas publicas e a sustentabilida-
de fiscal.

Abro um paréntese para chamar a atencao sobre tema cuja rele-
vancia ndo costuma ser notada. A divida publica é ponto central quando
se trata de sustentabilidade fiscal. O momento oportuno, e principal ins-
trumento juridico para tomar as decisoes sobre a forma de conduzir sua
gestao, é justamente o de fixacdo das metas na LDO?. Poucas vezes, como
se vé neste momento, a discussao se torna ampla e publica.

Nao obstante estejamos nos referindo a LDO federal e, portanto, ao
orcamento e as financas da administracao publica federal, a sua grandeza
e impacto em todos os demais entes federados do pais sdo totais, sendo o
governo federal o verdadeiro condutor e principal responsavel pela satde
financeira de todo o pais.

A preocupacao com o equilibrio das contas publicas e a sustenta-
bilidade financeira do pais é antiga, e foi intensificada recentemente com
novas alteracdes constitucionais sobre o tema. A Emenda Constitucional
109/2021 inseriu o inciso VIII no art. 163 da Constituicao, estabelecendo
que a lei complementar sobre financas publicas devera dispor sobre a sus-
tentabilidade da divida e seus desdobramentos.

Mas o tema nao € novo. A Constituicao de 1967 dispunha expres-
samente sobre a questdo em seu art. 66, ao prever que “o montante da
despesa autorizada em cada exercicio financeiro nao podera ser superior
ao total das receitas estimadas para o mesmo periodo”, e, se “no curso do
exercicio financeiro a execucao orcamentaria demonstrar a probabilidade
de déficit superior a dez por cento do total da receita estimada, o Po-
der Executivo devera propor ao Poder Legislativo as medidas necessarias
para restabelecer o equilibrio orcamentario”.

A Constituicdo de 1988 nao foi tdo explicita, mas tinha desde o
inicio varios dispositivos voltados a prestigiar o equilibrio das contas

3 Faleisobre o temano texto “Decisoes financeiras fundamentais sao tomadas na Lei de Diretrizes
Orcamentdarias”, que integra o livro CONTI, José Mauricio. Levando o Direito Financeiro a
sério: a luta continua. 3. ed. Sdo Paulo: Blucher, 2019. p. 1565-160, cuja versio gratuita pode ser
obtida em https://www.blucher.com.br/levando-o-direito-financeiro-a-serio_9788580394023.
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publicas, como a “regra de ouro” (art. 167, III: é vedada a “realizacdo de
operacoes de crédito que excedam o montante das despesas de capital”),
além de muitos outros (no mesmo art. 167, incisos II, V, VII, VIII e § 6°,
para enumerar os principais).

Nao destoa a legislacdo complementar, tendo a Lei de Responsa-
bilidade Fiscal, em 2000, elencado como um dos pilares da gestdo fiscal
responsavel, logo em seu art. 1°, § 1°, o equilibrio das contas publicas, de
modo que a recente Emenda Constitucional 109 veio acrescentar status
constitucional ao equilibrio fiscal e sustentabilidade financeira como prin-
cipios que regem a conducao de nossas financas publicas, sendo as leis
de diretrizes orcamentarias, com destaque para a federal, instrumentos
importantes para alicercar essa estrutura normativa que da respaldo a
responsabilidade na gestao fiscal®.

A Emenda Constitucional 126/2022, seguindo essa linha, determi-
nou que fosse encaminhado ao Congresso Nacional projeto de lei comple-
mentar com o objetivo de instituir regime fiscal sustentavel para garantir
a estabilidade macroeconomica do Pais e criar as condicoes adequadas ao
crescimento socioeconoémico e a regra de ouro. Proposto o PLP 93/2023,
veio a ser recentemente aprovado, materializando-se na Lei Complemen-
tar 200/2023, alcunhada de “novo arcabouco fiscal”, cuja finalidade € jus-
tamente instituir “regime fiscal sustentavel para garantir a estabilidade
macroeconomica do Pais e criar as condi¢des adequadas ao crescimento
socioeconomico”.

Em seu capitulo II, referida lei, em consonancia com a legislacao
vigente, reafirma a funcéo da LDO de estabelecer “as diretrizes de politi-
ca fiscal e as respectivas metas anuais de resultado primario do Governo
Central, para o exercicio a que se referir e para os 3 (trés) seguintes, com-
pativeis com a trajetoria sustentavel da divida publica”, delimitando o con-
ceito de sustentabilidade da divida publica, ao considerar expressamente

4 Sobre esse assunto, veja as colunas intituladas “Novo ‘arcabouco’ e expectativas de que nédo
seja ‘calabouco’ da gestdo fiscal responsavel” (Coluna Fiscal JOTA, 4.5.2023 — https://www.
jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/novo-arcabouco-e-expectativas-que-nao-seja-
-calabouco-da-gestao-fiscal-responsavel-04052023; o artigo encontra-se reproduzido nes-
te livro, p. 495-499) e “PEC Emergencial acende uma esperanca pela sustentabilidade fis-
cal”. In: CONTI, José Mauricio. A luta pelo Direito Financeiro. Sao Paulo: Blucher, 2022.
p. 215-219, cuja versdo eletronica gratuita pode ser obtida em https://www.blucher.com.
br/a-luta-pelo-direito-financeiro.
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“compativel com a sustentabilidade da divida publica o estabelecimento
de metas de resultados primarios, nos termos das leis de diretrizes orca-
mentarias, até a estabilizacdo da relacdo entre a Divida Bruta do Gover-
no Geral (DBGG) e o Produto Interno Bruto (PIB)”, conforme o Anexo
de Metas Fiscais da LDO, condicionando a “elaboracao e a aprovac¢ao do
projeto de lei orcamentaria anual, bem como a execucdo da respectiva
lei, (que) deverdo ser compativeis com a obtencdo da meta de resultado
primario estabelecida na lei de diretrizes orcamentarias”.

Ha atualmente, portanto, um robusto e claro regime juridico que
determina a observancia de responsabilidade na gestdo fiscal, com equi-
librio nas contas publicas e endividamento publico em niveis compativeis
com a sustentabilidade financeira do pais.

Fatos e normas que, convenhamos, como ja exposto, nao sao novi-
dade, apenas renovam-se com ares de maior rigor e seriedade, mas conti-
nuam a exigir uma atuacao concreta que, de fato, permita aferir a efetiva
observancia das regras vigentes e dar confiabilidade ao sistema de plane-
jamento e gestao das financas publicas. Ou seja, nesse aspecto, vé-se ser
necessario “levar o Direito Financeiro a sério”, como ja exaustivamente
temos defendido.

Nao se pode deixar de reparar na intempestividade de estar sendo
discutida a questao neste momento, uma vez que a LDO da Unido tem seu
prazo para aprovacao fixado para o final do més de junho (Constituicao,
ADCT, art. 35, § 2° II), e estamos no final de novembro — ja sdo longos e
inaceitaveis cinco meses de atraso! Um fato que, por si s6, ja causa pre-
juizo a credibilidade da referida decisdo e normas que a materializam. O
que se soma as declaracoes divergentes, imprecisas e controversas das
autoridades governamentais sobre o tema, que se alternam e modificam
a cada dia, gerando forte inseguranca na sociedade e em todos os atores
envolvidos, prejudicando o desenvolvimento do pais, que fica em com-
passo de espera de uma definicdo e demonstracao de respeitabilidade da
decisdo tomada, sem o que nao se arriscam a investir e dar continuidade
a seus projetos.

Agrava a situacao o fato de que, apos a publicacdo da Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal, em 2000, seguiram-se anos de superavit primario,
indicando equilibrio das contas publicas, o que s6 veio a se alterar em
meados da década de 2010, quando comecaram a aparecer os primeiros
déficits primarios, oficialmente assumidos na fixacdo das metas da LDO

507



A LUTA PELO DIREITO FINANCEIRO

desde entdo. Sem contar as frequentes alteracdes nas metas fixadas, tam-
bém causando grande prejuizo a sua credibilidade’.

O projeto de LDO em andamento, cuja discussao estd para se encer-
rar com injustificavel atraso®, estabelece a meta de resultado primario zero,
com superavit primario para os dois anos seguintes. Porém, esta parecendo
dificil ser mantido, pelo que se divulga na midia, com forte propensao a ja
oficializar um resultado primario negativo (vide nota 1 deste texto)”.

E curioso, e um tanto lamentavel, que se considere “ambiciosa” a
“meta zero”. Manter o controle das contas publicas, gastando apenas o que
se arrecada, € o minimo que se espera de qualquer gestor publico. Alias, de
qualquer gestor, publico ou privado, ou de qualquer pessoa. A Constitui-
¢do, a Lei de Responsabilidade Fiscal, todo o ordenamento juridico vigen-
te, como se pode constatar, € claro, inequivoco e rigoroso ao determinar
a responsabilidade na gestao fiscal. Somente o desleixo e a desconsidera-
¢ao das normas vigentes durante décadas permitiram chegar ao ponto de
considerar “ambiciosa”, e por vezes até “inatingivel”, a “meta” de cumprir
a legislacdo. E que vem ainda acompanhada de desdém do Presidente da
Reptiblica (“o mercado é ganancioso™). E por essas e outras que “levar o
Direito Financeiro a sério” passa a ser também uma luta para atingir essa
meta, que tem se tornando cada dia mais distante e dificil de ser alcancada.
Mas desistir ndo € uma opc¢ao. A luta continua e nao pode parar!

5 TOMAZZELLI, Idiana. Meta fiscal foi alterada em 14 dos 23 anos da Lei de Responsabilidade
Fiscal (Folha/Uol, 16.11.2023 — https://www].folha.uol.com.br/mercado/2023/11/meta-fiscal-
-foi-alterada-em-14-dos-23-anos-da-lei-de-responsabilidade-fiscal.shtml).

6 A LDO foi publicada em 29.12.2023, com seis meses de atraso (Lei 14.791).

7 “Art. 2° A elaboracdo e a aprovacao do Projeto de Lei Orcamentaria de 2024 e a execucdo da
respectiva Lei deverdo ser compativeis com a meta de resultado primério de R$ 0,00 (zero
real) para os Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, conforme demonstrado no Anexo de
Metas Fiscais constante do Anexo IV a esta Lei” (Projeto de LDO para 2024, art. 2°) e Anexo
IV — Metas Fiscais, p. 14.

8 A equipe econdmica tem uma meta ambiciosa para o ano que vem: zerar o déficit primario
das contas publicas. Ou seja: fazer com que o governo Luiz Indcio Lula da Silva (PT) consiga
gastar, descontando o que paga com os juros da divida, o equivalente ao arrecadado (“Em bus-
ca do déficit zero: o que o governo pode fazer para acabar com o rombo nas contas publicas”
— Estadao, 18.9.2023 — https://www.estadao.com.br/economia/contas-publicas-no-vermelho-
serie-entrevistas-economistas/).

9 “Lula admite quebrar meta de déficit zero e enfraquece discurso de Haddad” (Uol, 28.10.2023
— https://mnoticias.uol.com.br/ultimas-noticias/agencia-estado/2023/10/28/lula-admite-quebrar-
-meta-de-deficit-zero-e-enfraquece-discurso-de-haddad.htm?cmpid=copiaecola).
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6.10

META FISCAL POE EM XEQUE
CREDIBILIDADE DO GOVERNO FEDERAL

Coluna Fiscal - JOTA — 25.4.2024
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/
meta-fiscal-poe-em-xeque-credibilidade-do-governo-federal

A seguranca juridica integra a esséncia do Direito. A confiabilidade
das normas juridicas e a capacidade de as instituicoes lhes darem a ga-
rantia de que serdo respeitadas sao fundamentais para sua eficacia. Em
se tratando de normas que influenciam a economia, como € boa parte do
Direito Financeiro, a responsabilidade aumenta, pois o reflexo no compor-
tamento dos agentes econdmicos €é imediato.

Nesse sentido, as normas que dao estrutura e coesao as financas
publicas, como € o caso da Lei de Responsabilidade Fiscal e demais leis
complementares que trataram do tema, como as que foram produzidas
nos ultimos e tumultuados anos de pandemia, sdo de grande relevancia.
Destaque cabe a Lei Complementar n. 200, que instituiu o “novo arcabou-
co fiscal”.

Também tém apresentado um papel bastante importante as leis de
diretrizes orcamentarias anuais da Unido, em razao das varias funcoes
relevantes para as financas publicas de todo o pais, como € o caso da de-
finicdo da meta fiscal.
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A apresentacdo do projeto de lei de diretrizes orcamentarias da
Unido, que foi divulgado no ultimo dia 15 de abril, seguindo a determina-
cao constitucional, gerou, como de costume, repercussao na midial.

O conteuido do projeto de lei apresentado, no entanto, ndao foi bem
recebido pelos analistas econdmicos em geral, e um dos principais proble-
mas esta justamente na falta de credibilidade no documento, o que, como
destacado no inicio desse texto, € extremamente prejudicial a seguranca
Jjuridica, e mais ainda em se tratando de normas de financas publicas, que
tém especial influéncia no comportamento dos agentes econdmicos, como
é o caso da LDO federal®.

As financas publicas no Brasil tém como principais normas que
regulam a gestao financeira do setor publico a Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF (Lei Complementar n. 101/2000 e suas alteracdes) e a Lei
Complementar n. 200/2023, que instituiu o regime fiscal sustentavel (tam-
bém conhecido como “novo arcabouco fiscal”), e sua rigorosa observancia
é fundamental para dar credibilidade ao ordenamento juridico nessa area
e a necessaria seguranca juridica. SAo ambas leis de natureza comple-
mentar e de carater nacional, aplicaveis a todos os entes da federacao. O
impacto no setor privado e na sociedade é muito significativo, pois a acao,
especialmente dos agentes econdmicos, € balizada pelo comportamento
do governo em relacdo a forma de conduzir as financas publicas e respei-
tar as normas vigentes.

O art. 4°, §§ 1°, 2° e 5°, da LRF, com a nova redacao que lhe foi dada
pela LC 200, atribui a Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO, que € lei
ordinaria prépria de cada ente federado e de vigéncia temporaria, renova-
da anualmente, o dever de conter o “Anexo de Metas Fiscais”. Um docu-
mento com uma série de informacoes sobre o comportamento e trajetoria
das financas publicas, entre as quais “as metas anuais para o exercicio a
que se referir e para os 3 (trés) seguintes, com o objetivo de garantir a

1 “Mudanca da meta mostra arcabouco fraco e ambi¢do demais de Haddad, dizem economistas”
(Folha de S.Paulo, 15.4.2024 — https://www]1.folha.uol.com.br/mercado/2024/04/mudanca-da-
meta-mostra-arcabouco-fraco-e-ambicao-demais-de-haddad-dizem-economistas.shtml), entre
muitas outras noticias.

2 “Superavit vira déficit zero e mercado reage mal a LDO 2025; entenda” (UOL Economia,
16.4.2024 — https://economia.uol.com.br/noticias/redacao/2024/04/16/1do-2025-0-que-mudou-
meta-fiscal.htm).
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sustentabilidade da divida publica”, bem como “o marco fiscal de médio
prazo, com projecoes para os principais agregados fiscais”.

As leis de diretrizes orcamentarias da Unido, que tém maior rele-
vancia, dada a importancia das financas da administracao publica federal,
tém seu projeto apresentado até o dia 15 de abril, por forca do disposto
no art. 35, § 2°, II, da Constituicdo, contendo as metas fiscais e demais
informacodes sobre as finangas publicas.

O projeto de LDO federal para 2024 foi apresentado no dia 15 de
abril de 2023, e aprovado em 29 de dezembro de 2023, sendo materializa-
do na Lein. 14.791, e previu como meta fiscal para o exercicio financeiro
de 2024 a meta de resultado primario de R$ 0,00 (zero real), conforme
art. 2° e Anexo IV, valor cuja observancia se concretizara ao final deste
ano, superavit de 0,5% do PIB (Produto Interno Bruto) em 2025 e 1% em
2026.

Sendo assim, as expectativas do mercado e da sociedade sdo bali-
zadas e orientadas por essas metas, que, se descumpridas, desorganizam
as atividades economicas e, pior do que isso, tiram a credibilidade da re-
ferida norma, que deixa de conferir a necessaria seguranca juridica. Os
reflexos sdo imediatos, como se vé pelo aumento do délar nos ultimos
dias, fato atribuido ao “abandono da ideia de superavit de 0,5 para 2025”
(“Governo abandona meta fiscal e délar dispara”)?.

A importancia da meta fiscal vai além disso. Basta lembrar que o
impeachment da Presidente Dilma Rousseff teve como uma de suas con-
dutas tipificadas como crime de responsabilidade justamente a abertura
de créditos suplementares sem autorizacao legal, uma vez que em descor-
do com a legislacao orcamentaria entao vigente, que exigia como requisito
o cumprimento da meta fiscal.

No ultimo dia 15 de abril de 2024, foi apresentado o projeto de
LDO federal para 2025, que vai orientar a elaboracio da lei orcamentaria
da Unido para o préoximo exercicio, prevendo meta fiscal zero — ou seja,
oficializa-se que ndo mais serd cumprida a estimativa da LDO 2024, que
previa para 2025 um superavit de 0,5%*. E mesmo assim com dados que

3  “Governo abandona meta fiscal e ddlar dispara” (O Antagonista, 15.4.2024 — https://oantago-
nista.com.br/economia/governo-abandona-meta-fiscal-e-dolar-dispara/).

4 “Haddad estima deficit zero em 2025 e atrasa superavit” (Poder360, 15.4.2024 — https://www.
poder360.com.br/economia/haddad-estima-deficit-de-zero-em-2025-e-atrasa-superavit/).
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nao correspondem ao apurado pelo mercado, como demonstra o econo-
mista Felipe Salto®. Sem contar a incerteza quanto ao cumprimento da
meta zero neste ano de 2024.

E importante ressaltar que a “meta zero” indica resultado fiscal
neutro, com correspondéncia entre as receitas primarias e as despesas
primarias. No entanto, estando o pais altamente endividado, isso significa
que nao havera recursos para reduzir a divida, que continuara alta e cres-
cendo. Ou seja: uma péssima noticia. S6 nao € pior, evidentemente, do
que uma meta fiscal deficitaria.

Pior ainda € saber que a “meta zero” foi a época considerada “am-
biciosa” e até mesmo “inatingivel” — e ndo ha garantias de que venha a ser
cumprida’.

Manter a compatibilidade entre as receitas primarias e as despesas
primarias envolve, de um lado, a arrecadacao, e, de outro, a despesa, sen-
do de todos conhecido o fato de que o governo gasta muito, e mal. Reduzir
a despesa publica é uma medida recomendada pela quase totalidade dos
estudiosos e operadores das financas publicas, sendo extremamente difi-
cil e improvavel conseguir atingir esse equilibrio exclusivamente pela via
do aumento da arrecadacao. E as noticias ndo tém sido nada animadoras
em matéria de contencao dos gastos publicos. Pelo contrario: o que se vé
sao frequentes sinalizacoes de aumento nas despesas’.

Mas nao € so.
O novo arcabouco fiscal, ao excluir o antigo “teto de gastos”, flexi-
bilizou a possibilidade de aumento nas despesas publicas, vinculando-a,

5 “As metas fiscais do PLDO 2025 e as consequéncias para o pais” (UOL Economia, 16.4.2024
— https://economia.uol.com.br/colunas/felipe-salto/2024/04/16/as-metas-fiscais-do-pldo-2025-e-
as-consequencias-para-o-pais.htm).

6 Sobre o tema, vide minha coluna “Meta zero: como tentar gastar o que se arrecada trans-
formou a meta em inatingivel” (JOTA, 30.11.2023 — https://www.jota.info/opiniao-e-analise/
colunas/coluna-fiscal/meta-zero-como-tentar-gastar-o-que-se-arrecada-transformou-a-meta-
em-inatingivel-30112023; artigo reproduzido neste livro, p. 507-512).

7 “Alta do gasto obrigatério pode colocar novo arcabougo em xeque ja em 2025, diz CEO da Bradesco
Asset” (Estaddo, 16.1.2024 — https://www.estadao.com.br/economia/entrevista-bradesco-asset-
bruno-funchal-gasto-arcabouco-em-xeque/); “Gastos obrigatdrios crescem mais que arcabougo e
podem causar ‘apagdo’ na maquina ptblica até 2028” (Estaddo, 21.4.2024 — https:/www.estadao.
com.br/economia/gastos-obrigatorios-crescem-mais-que-arcabouco-e-podem-causar-apagao-
na-maquina-publica-ate-2028/#:~:text=Considerando%20as%20estimativas%2C%20as%20
despesas,cen% C3% Alrio%2C%20na%20pr% C3% Altica%2C%20invi% C3% Alvel).
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essencialmente, a variacdo real da receita apurada®, o que nio tem se
mostrado factivel, deixando ainda mais incertezas quanto ao futuro das
contas do governo e a trajetoria sustentavel da divida publica.

As perspectivas ndao se mostram animadoras, quer para o equilibrio
das contas publicas, quer para o respeito as recém-aprovadas leis de ges-
tao fiscal, que parecem caminhar para a “vala comum” da falta de serieda-
de com que sao tratadas as normas de Direito Financeiro.

O governo esta com sua credibilidade em xeque. Esperamos que
nao seja um “xeque-mate”.

8 Sobre o tema, vide minha coluna “Novo ‘arcabouco’ e expectativas que ndo seja ‘calabouco’
da gestéo fiscal responsavel” (Coluna Fiscal JOTA, 4.5.2023 — https://www.jota.info/opiniao-
-e-analise/colunas/coluna-fiscal/novo-arcabouco-e-expectativas-que-nao-seja-calabouco-da-
-gestao-fiscal-responsavel-04052023; o artigo encontra-se reproduzido neste livro, p. 495-499).
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O “PACOTE FISCAL" DE NATAL
Uma colcha de retalhos e promessas vazias

Coluna Fiscal — JOTA —26.12.2024

https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/o-
pacote-fiscal-de-natal-colcha-de-retalhos-e-promessas-vazias

O apagar das luzes de 2024 trouxe de volta os “pacotes” econdmi-
cos, tao comuns em décadas passadas. De tempos em tempos, esses paco-
tes movimentavam o cendrio econdmico com mudancas promovidas pelo
governo federal na tentativa de direcionar o desenvolvimento do pais.

Desta vez, o “pacote fiscal” chega as vésperas do Natal, aproveitan-
do os ultimos dias da sessao legislativa do Congresso Nacional antes do
recesso. Porém, desta vez o presente parece ter frustrado a todos: aqueles
que esperavam um saboroso “chester” acabaram, ao que tudo indica, re-
cebendo apenas um par de meias...

Isso é o que se constata pelo comportamento do famigerado “mer-
cado”, que aparenta ter demonstrado sua insatisfacao. O reflexo disso foi
uma repentina e acentuada alta na cotacao do délar americano, que rapi-
damente superou o patamar de 6 reais e deu sinais de que pode alcancar
niveis ainda mais elevados. Conforme anunciou o GI: “A moeda brasileira
segue derretendo a medida que pioraram as expectativas do mercado fi-
nanceiro com o desenho do pacote de cortes de gastos enviado pelo go-
verno federal ao Congresso Nacional™.

1 “Ddlar dispara e fecha a R$ 6,26, a maior cotacdo da histéria” (GI — Globo.com, 24.12.2024
— https://gl.globo.com/economia/noticia/2024/12/18/dolar-ibovespa.ghtml).
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Nao é para menos.

Do ponto de vista financeiro, ha evidéncias fortes, consistentes e
persistentes de que as contas publicas estao desajustadas, com um déficit
primario que nao cede. Isso sugere que a divida publica continuara a cres-
cer, agravando e aprofundando o problema fiscal.

Para um governo que, ha muito tempo — nao seria exagero dizer,
desde o inicio —, precisa demonstrar aos agentes econdémicos que possui
responsabilidade fiscal, as medidas apresentadas pelo Poder Executivo
Federal foram bastante modestas. Ainda assim, durante a tramitacao le-
gislativa, elas foram “desidratadas”, frustrando ainda mais as expectativas
daqueles que aguardam algo que até hoje nao se concretizou: a firme in-
tencao de reduzir os gastos publicos e ajusta-los a arrecadacao. Sem esse
equilibrio, ndo ha orcamento publico que se sustente.

Muitas das propostas do Ministro da Fazenda, anunciadas no final
de novembro, foram adiadas ou até mesmo rejeitadas.

Mais uma vez, boa parte das medidas vem na forma de uma nova
emenda constitucional (EC 135, de 20 de dezembro de 2024). Novamen-
te, grande parte dessas mudancas trata de Direito Financeiro, que se tor-
nou, de longe, o ramo do Direito mais presente na agenda nacional nos
ultimos anos — e também o mais afetado por alteracoes.

A “Constituicdo Financeira” tem se transformado em uma verda-
deira “colcha de retalhos”. Além disso, a Lei de Responsabilidade Fiscal,
que permaneceu intacta por anos, vem sendo profundamente mutilada
desde o inicio do periodo da pandemia.

O que se observa sao ajustes que, embora positivos, sdo pouco
representativos diante das necessidades impostas pelo momento e pela
gravidade dos problemas fiscais existentes. Ajustes estruturais de grande
porte foram deixados de lado, e as necessarias intervencoes na adminis-
tracao publica foram novamente substituidas por pequenas solu¢des pa-
liativas — um “band-aid” e uma “aspirina” para atravessar a virada do ano
em condicoes ligeiramente melhores.

Para quem esperava cortes profundos nos gastos publicos, o resul-
tado foi a introducao de mais algumas normas que restringem a criagao
de novas despesas —isso, claro, se essas medidas forem de fato efetivadas.
Vale lembrar que muitas delas ja existiam, de forma igual ou semelhan-
te, sem terem sido implementadas na pratica. E o caso da reducao dos
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beneficios fiscais, das despesas com pessoal, das emendas parlamentares,
entre outras.

Fazer com que as normas de Direito Financeiro sejam levadas a
sério e efetivamente aplicadas € uma luta ardua, continua e prolongada,
como os leitores desta coluna sabem muito bem ha bastante tempo.

Muitas medidas ainda sdo prometidas, e as principais ja concreti-
zadas que estdo na EC 135/2024 tém pouco impacto imediato, por depen-
derem de legislacoes posteriores, como a limitacao das verbas de carater
indenizatorio nos alcunhados “supersalarios”; outras tém baixa relevancia
na reducao dos gastos publicos, como as alteracdes na distribuicdo de
recursos do Fundeb (art. 212-A) e a prorrogacao da desvinculacdo de
receitas da Unido (ADCT, art. 76). Uma medida que pode trazer reducao
de gastos atinge justamente os mais pobres, que recebem o abono do PIS/
Pasep, que tera alterada a forma de correcdo monetdria e deixara de in-
corporar os ganhos reais do salario-minimo.

Mais uma alteragcao ocorre em relacdo a execucao orcamentaria,
com a inclusao do § 17 ao art. 165%. Um dispositivo que torna ainda mais
complexa a compreensao das regras de execucao orcamentaria, em re-
dacdo pouco clara, cuja interpretacao fica sujeita a conceitos ainda nao
estabelecidos, sem estatura constitucional, muitos dos quais de uso pro-
prio em boletins e relatérios de 6rgaos governamentais, e que agora sao
“constitucionalizados” sem um contetdo preciso e estabilizado.

Alias, a elaboracdo e execucao orcamentarias tornam-se a cada
dia mais inusitadas. As emendas parlamentares possuem regras de deta-
lhamento sem precedentes em qualquer ordenamento juridico, frequen-
temente inseridas na Constituicdo com uma frequéncia jamais vista. No
entanto, essas regras muitas vezes se mostram ineficazes, ja que o Supre-
mo Tribunal Federal interfere em suas decisdes no que foi estabelecido,
alterando o que foi regulamentado. Isso gera inseguranca juridica e tensao
entre os poderes.

Agora, a questao esta se tornando também caso de policia: “Dino
suspende mais de R$ 4 bi em emendas e manda PF apurar manobra de

2§ 17. Para o cumprimento do disposto no inciso I do § 11 deste artigo, o Poder Executivo po-
dera reduzir ou limitar, na elaboracio e na execucao das leis orcamentdrias, as despesas com a
concessdo de subsidios, subvenc¢oes e beneficios de natureza financeira, inclusive os relativos
a indenizacoes e restituicdes por perdas econdmicas, observado o ato juridico perfeito.
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Lira” (UOL Noticias, 23.12.2024%). Nem mesmo o Banco Central e a fixa-
cao das taxas de juros estdo imunes a interferéncia do Judicidrio, criando
um ambiente de instabilidade no qual ndo ha “mercado” que consiga ope-
rar tranquilamente®.

O que se observa é uma verdadeira “ginastica” para fazer o orca-
mento federal “encaixar” no arcabouco fiscal e na meta zero da LDO 2025,
algo que poucos acreditam ser factivel.

Por oportuno, soma-se a isso a aprovac¢ao intempestiva da Lei de
Diretrizes Orcamentarias da Unido (LDO) para 2025, completamente fora
do prazo. A LDO deveria ter sido aprovada ainda no primeiro semestre,
mas chegamos aos ultimos dias do ano sem que tenha sido publicada. Essa
situacao repete o ocorrido no ano anterior e consolida um péssimo habito
de desrespeito e desprezo pelo sistema de planejamento orcamentario
por parte do governo federal.

O ano de 2025 comecarda novamente sem o orcamento aprovado,
0 que exigira provisoriedade no inicio da execucdo orcamentaria. Kssa
situacao consolida a impressdao de uma administracao publica que age de
forma intempestiva e improvisada, sem planejamento adequado. Além
disso, nao ha justificativas relevantes, ja que o periodo de pandemia ficou
para tras e nao se identificam razdes que permitam atribuir a responsabi-
lidade a fatores externos.

Os temores do “mercado” sdo bastante compreensiveis, refletindo-
-se em sua instabilidade e na disparada da moeda americana — certamente
nao devido a alguns “memes”™. Sem presente de Natal, agora nos resta
aguardar a virada do ano e torcer como sempre por um ano de 2025 mais
promissor!

3 “Dino suspende mais de R$ 4 bi em emendas e manda PF apurar manobra de Lira” (UOL,
23.12.2024 — https:/moticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2024/12/23/dino-determina-
-abertura-de-inquerito-para-apurar-manobra-de-lira-em-emendas.htm).

4 “PT entra com acdo no STF contra Copom por elevar a Selic” (Poder360, 23.12.2024 —
https://www.poder360.com.br/poder-justica/pdt-entra-com-acao-no-stf-contra-copom-
por-elevar-a-selic/).

5 LACKSO, Madeleine. “Délar lastreado em meme: roteirista do Brasil estd fumando crack”
(O Antagonista, 20.12.2024 — https://oantagonista.com.br/opiniao/dolar-lastreado-em-meme-
roteirista-do-brasil-esta-fumando-crack/#google_vignette).
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LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL
25 anos de conquistas, desafios e licoes

Coluna Fiscal — JOTA - 8.5.2025
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/lei-de-
responsabilidade-fiscal-25-anos-de-conquistas-desafios-e-licoes

Ha 25 anos, no dia 4 de maio de 2000, era publicada a Lei Comple-
mentar n. 101, denominada “Lei de Responsabilidade Fiscal” —a LRF. Um
marco para o Direito Financeiro e para as financ¢as publicas do pais.

A Constituicao de 1988, ao dispor sobre normas gerais em matéria
de financas publicas, determina, em seu art. 163, que lei complementar
dispora sobre financas publicas e os varios temas a elas conectados e cor-
relatos, como divida publica, concessao de garantias, emissao e resgate de
titulos, cambio e tantos outros. Em cumprimento a determinacado consti-
tucional, veio a LRF, pouco mais de uma década apos a promulgacao da
Constituicao. Trata-se de uma lei que precisou superar dificeis obstaculos
para ser aprovada, por tratar de questdes sensiveis envolvendo interes-
ses federativos frequentemente conflitantes. Ainda assim, por meio de
um processo democratico, com ampla consulta a sociedade e sélida arti-
culacao politica, promoveu um avanco significativo na normatizacdo das
financas publicas.

E importante relembrar o contexto logo apds a promulgacao da

Constituicao de 1988, em que o pais passava por fortes crises em matéria
de organizacao das financas publicas, com moeda absolutamente instavel
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e corroida por uma inflacdo extremamente alta, que nao conseguia ser de-
belada por sucessivos e ineficazes planos econdmicos, deixando um rastro
de desorganizacao financeira cronica nas financas publicas.

O Plano Real, implementado em 1994, ao substituir o cruzeiro real
(CR$) pelo real (R$), estabilizou a moeda e representou o primeiro gran-
de passo para a reorganizacdao das financas publicas. Essa estabilizacao
criou as condi¢oes necessarias para estruturar instituicoes e consolidar o
arcabouco juridico indispensavel a um crescimento econdmico consisten-
te e sustentavel no pais.

Nesse contexto surgiu a Lei de Responsabilidade Fiscal, como a
lei complementar destinada a estruturar as financas publicas nacionais,
enfatizando a necessidade de um sistema de normas que promovessem
a gestao fiscal responsavel para todos os entes da federacao, poderes e
orgaos da administracdo publica.

Estabeleceu pilares fundamentais para assegurar a solidez das
contas publicas, como o planejamento, a transparéncia e o controle das
despesas sensiveis para a sustentabilidade fiscal, como as despesas com
pessoal, seguridade social, rentuncia de receitas e o endividamento pu-
blico, criando normas de prevencao a riscos fiscais e de instrumentos
sancionatorios.

Muito elogiada por sua técnica apurada, coesdo, organizacao e sis-
tematizacao, a LRF foi capaz de manter a higidez das contas publicas por
muitos anos, tendo sua primeira alteracdo ocorrido apenas em 2009 — e
exclusivamente para aprimorar o sistema de transparéncia fiscal.

No inicio da década de 2010 comecam a se intensificar as noticias
de tentativas de desvio nos rumos de um periodo de crescimento com
responsabilidade fiscal, surgindo as primeiras noticias de uso de “conta-
bilidade criativa” para evitar confrontos com a legislacdo que comecava a
incomodar os gestores publicos®.

O auge se deu com dentuncias envolvendo as chamadas “pedala-
das fiscais”, por meio de operagdes que vieram a ser caracterizadas como

1 Vide, de José Mauricio Conti, “Carnaval financeiro: contas ‘maquiadas’ ndo vao tornar nosso pais
mais bonito”, publicado em 2013 e que integra o livro Levando o diveito financeiro a sério: a
luta continua. 3. ed. Sdo Paulo: Blucher Open Access, 2019. p. 387-390. Disponivel gratuitamente
em: https://openaccess.blucher.com.br/article-list/9788580394023-433/list/#undefined. Acesso
em: 30 jan. 2026.
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violadoras do art. 36 da LRF e que foram uma das razdes que fundamen-
taram o 1mpeachment da entdo Presidente Dilma Rousseff?.

Um momento em que a Lei de Responsabilidade Fiscal teve seu
mais duro teste de resisténcia e saiu fortalecida por ver um de seus dis-
positivos superar uma acirrada disputa politica e permanecer intocada.

No entanto, a forca da crise ndo demorou a aparecer com maior
intensidade, e a rigidez das normas de gestao fiscal responsavel, tao im-
portantes para dar seguranca juridica aos agentes economicos, gestores
publicos, sociedade e mercado, comecgou a sofrer ataques que se intensi-
ficavam cada vez mais.

Excecoes, falhas, lacunas, criatividade contabil, leniéncia do siste-
ma de fiscalizacao e flexibilizacoes interpretativas foram se acumulando, e
os “furos no casco” comec¢aram a aparecer. Entes da federacao passaram
a apresentar sinais de insolvéncia, apesar da rigidez das normas que, se
respeitadas, impediriam que esse estagio fosse alcancado.

As flexibilizacdes tornaram-se inevitaveis, abrindo espaco para re-
negociacoes de dividas e a criacdo do regime de recuperacao fiscal (Lei
Complementar n. 159/2017).

Em 2016, o Novo Regime Fiscal, mais conhecido como regime do
“teto de gastos” (EC 95/2016), tenta recompor a rigidez na limitacdo aos
gastos publicos, com regras simples, mas genéricas, pouco especificas e
excessivamente longas, evidenciando imprecisdoes que nao tardariam a
exigir seu aperfeicoamento.

Contudo, a pandemia de 2020 derrubou as tentativas de manter a
rigidez da LRF. Ainda que temporariamente, a mutilacdo da LRF foi signi-
ficativa, com sucessivas emendas constitucionais e leis complementares
entremeando normas de duracao temporaria com outras perenes, dificul-
tando a retomada da identidade original do regime estabelecido de forma
organizada, sistematizada e coesa pela LRF.

A Lei Complementar n. 200, de 2023, apds a turbuléncia provo-
cada pela pandemia, instituiu o Regime Fiscal Sustentavel — conhecido
como “novo arcabouco fiscal” — e trouxe uma proposta de gestdo fiscal
responsavel com maior flexibilidade, buscando viabilizar a retomada do

2 Vide, no livro Levando o direito financeiro a sério: a luta continua, cit., o texto “Agressoes
ao Direito Financeiro dio razoes para o impeachment”, nota de rodapé 1, p. 423-428.
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crescimento econémico sem comprometer o controle dos gastos publicos
e mantendo a sustentabilidade da divida®.

Ao longo desses 25 anos, a Lei de Responsabilidade Fiscal cumpriu
um grande papel, mantém-se como um sustentaculo da responsabilidade
na gestao fiscal e tem uma longa e importante missao pela frente, espe-
cialmente em tempos de reformas que vao impactar fortemente as finan-
cas publicas da federacdo, como a reforma fiscal implantada a partir da
Emenda Constitucional n. 132/2023%.

Nao obstante todo esse tempo decorrido, hd ainda importantes la-
cunas nao supridas.

Z.

E o caso, por exemplo, da instituicao do Conselho de Gestao Fis-
cal, previsto no art. 67, com a funcdo de fazer o acompanhamento e a
avaliacdo da politica e da operacionalidade da gestdao fiscal, harmonizar
e coordenar os entes da federacdo, disseminar praticas de qualidade no
gasto publico e adotar normas de consolidacdo das contas publicas, pa-
dronizacao das prestacoes de contas, relatorios e demonstrativos. Nunca
instalado, continua sendo provisoriamente substituido pela Secretaria do
Tesouro Nacional pelo permissivo do art. 50, § 2°, da LRF.

Também ¢é fundamental a modernizacdao da Lei n. 4.320/64, com
mais de sessenta anos de idade, e que provisoriamente cumpre as fun-
coOes da lei complementar exigida pelo art. 165, § 9°, da Constituicdo. Uma
medida que em muito ajudaria a gestdo publica, dada a intensa relacao de
dependéncia entre essa norma e a LRF. Seus projetos, no entanto, ainda
dormem nos escaninhos do Congresso Nacional.

Muito ainda precisa ser feito. Mas é sempre importante lembrar
que, se a LRF nao alcancou todos os efeitos esperados, isso se deve mais
ao descumprimento de suas normas do que a eventuais falhas, lacunas ou
imperfei¢oes. Fica, assim, a principal licdo — tantas vezes repetida — de
que o essencial € cumprir a lei. Aperfeicoar a LRF é necessario, mas, antes
de tudo, é fundamental que ela seja efetivamente levada a sério.

3 CONTI, José Mauricio. “Novo ‘arcaboucgo’ e expectativas que ndo seja ‘calabouco’ da gestao
fiscal responsavel” (Coluna Fiscal JOTA, 4.5.2023 — https://www.jota.info/opiniao-e-analise/
colunas/coluna-fiscal/novo-arcabouco-e-expectativas-que-nao-seja-calabouco-da-gestao-fis-
cal-responsavel; o artigo encontra-se reproduzido neste livro, p. 495-499).

4  “O voo cego da reforma fiscal”, coluna publicada em 20.7.2023 e parte integrante do livro
CONTI, José Mauricio. A luta pelo Direito Financeiro. 3. ed. Sdo Paulo: Blucher, 2026.
p. 47-53. Disponivel gratuitamente em: https://www.blucher.com.br/a-luta-pelo-direito-
financeiro-9786555503326.
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SECURITIZACAO DA DIiVIDA PUBLICA
Um potencial inexplorado da Lei Complementar n. 208

Coluna Fiscal — JOTA - 24.7.2025
José Mauricio Conti

Guilherme Corona Rodrigues Limal
André Castro Carvalho®

https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/securitizacao-
da-divida-publica-um-potencial-inexplorado-da-lc-208

Os desafios que os entes federados de todo o pais tém enfrentado
ha anos no ambito das financgas publicas, na tentativa cada vez mais ardua
de conseguir “fechar as contas”, sdo imensos. Crescem as necessidades
publicas e, em algumas areas, ficam cada vez mais caras. E o que se vé, por
exemplo, na saude. Surgem técnicas, aparelhos e medicamentos novos,
mais eficientes e sofisticados — e caros. E nao ha como o poder publico se
negar a fornecé-los: afinal a vida e a saude nao tém preco, e o Estado tem
o dever de assegura-los. Essa situacdo € identificada em diversos outros
setores. Os governantes se veem as voltas com a necessidade de atender
as demandas, sem contar com mais recursos para isso. E as perspectivas
futuras ndo séo animadoras. A economia ndo da sinais claros de recupe-
racao e crescimento, e a reforma tributaria sé traz incertezas quanto ao
futuro da arrecadacao no ambito dos Estados e Municipios. Governadores

1 Guilherme Corona Rodrigues Lima é professor na p6s-graduacio na Universidade Presbiteria-
na Mackenzie. Pés-Doutorando em Direito Financeiro na Faculdade de Direito da Universidade
de Séo Paulo. Doutor e Mestre em Direito Administrativo pela PUC-SP. Advogado.

2 André Castro Carvalho € professor na pés-graduacdo no IBMEC-SP. Pés-Doutor pelo MIT. Doutor e
Mestre em Direito Financeiro pela Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo. Advogado.
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e prefeitos tém muito com que se preocupar. Equilibrar o orcamento é
tarefa que estd a exigir cada vez mais esforco e criatividade.

Por todas essas razoes, novas fontes de receita, especialmente as
que nao envolvam aumento da ja excessiva carga tributaria, sdo sempre
bem-vindas.

Em 2 de julho de 2024 foi sancionada a Lei Complementar
n. 208/2024, que introduziu na Lei n. 4.320/64 o art. 39-A. Esse disposi-
tivo autoriza a cessao onerosa de direitos creditorios (tributarios e nao
tributarios, inclusive inscritos em divida ativa) da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios a entidades privadas ou fundos regulamentados pela
CVM.

Trata-se da disciplina legal do que se convencionou chamar, popu-
larmente, de securitizacdo da divida publica, permitindo que o ente
federado comercialize seus créditos com o setor privado para antecipar o
recebimento de valores futuros a que tem direito, mas cujo pagamento é
incerto. O objetivo € viabilizar a capta¢ao imediata de recursos e aprimo-
rar a gestao fiscal, convertendo em receita presente créditos de realizacao
duvidosa.

O art. 39-A estabelece regras rigorosas para a cessao de créditos,
exigindo a preservacdo da natureza original do crédito, incluindo garan-
tias, condicOes contratuais, indices de correcao, valores e vencimentos.
A cobranca permanece sob responsabilidade da Fazenda Publica, mesmo
apos a cessao, que € definitiva e transfere apenas o direito de recebimento
ao investidor, sem criar vinculo com o devedor.

Somente créditos ja constituidos e reconhecidos, inclusive parce-
lados, podem ser cedidos — vedando-se receitas futuras incertas. A opera-
¢ao requer autorizacao por lei especifica local e deve respeitar o prazo de
até 90 dias antes do fim do mandato, salvo se o pagamento for posterior.
E proibida a cessdo de créditos pertencentes a outros entes federativos.
As normas visam garantir transparéncia e proteger os direitos do contri-
buinte e do ente publico.

A Lei Complementar n. 208/2024, ao incluir expressamente no § 4°
do art. 39-A que a cessdo “nao se enquadra” nas definicdes de operacao de
crédito da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e que serd “considerada
operacado de venda definitiva de patrimonio publico”, definiu a natureza
juridica da operacdo como nao caracterizadora de endividamento. Com
iss0, tais transacoes ficam excluidas dos limites de divida e das vedacoes
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previstas na LRF para operacoes de crédito (art. 29, [ll e IV, e art. 37), ndo
sendo exigida autorizacdo prévia do Senado (art. 32), nem a observancia
dos tetos de 120% da Receita Corrente Liquida (RCL) para Municipios e
200% para Estados.

Por envolver alienacao de ativo publico, aplica-se a regra geral de
licitacdo para venda de bens (Lein. 14.133/2021, art. 2°, 1), o que importa,
em regra, na contratacao de instituicao que funcione como agente finan-
ceiro para estruturacdo de um Fundo de Investimento em Direitos Credi-
torio — FIDC e recepcione os créditos que serdo objeto da transacao por
meio de processo competitivo.

Outra possibilidade que se coloca € a criacdo de uma entidade li-
gada a Administracao Publica (como uma empresa estatal, por exemplo),
para estruturar a operacido, na modalidade de Sociedade de Propésito Es-
pecifico — estando, nesse caso, dispensada a realizacao de licitacdo. Na
auséncia de SPE, a licitacdo permanece obrigatoria.

Como se pode constatar, estabeleceu-se todo um regime juridico
proprio para as operacoes, e, havendo seguranca juridica, segui-lo é fun-
damental para o sucesso da iniciativa.

Atualmente, com um ano de vigéncia da lei, o que se constata é
0 nao aproveitamento por parte dos entes federados desse importante
instrumento de Direito Financeiro, dadas as muitas incertezas sobre a
correta aplicacao da lei e o temor dos gestores em cometer ilegalidades e
virem a ser responsabilizados por operacoes que sempre envolvem recur-
sos publicos e valores expressivos.

E necessario promover um debate mais aprofundado entre os di-
versos atores envolvidos — ndo apenas os entes federativos e os agentes
do setor privado, mas, sobretudo, os 6rgaos de controle e o sistema de
Justica — a fim de consolidar convic¢des que confiram a seguranca juridica
indispensavel as operacdes e viabilizem o uso de um instrumento com po-
tencial para se tornar uma forma relevante e eficaz de gestao das financas
publicas.

Avancar na andlise das principais questoes envolvidas permite fo-
mentar o aprofundamento no assunto e colaborar para que, ap6s um ano,
a securitizacao da divida publica possa tornar-se uma realidade e colabo-
rar para que os gestores tenham uma nova perspectiva de alivio na dificil
gestdo das financas publicas.

Além das questoes ja mencionadas, muitas outras merecem atencao.
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Ao estabelecer de forma expressa que a operacao trata da alienacao
de parcela do patrimdnio ptblico, a Lei Complementar afastou as amarras
previstas no art. 32 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) aplicaveis as
operacoes de crédito. Da mesma forma, deixou claro que tal operacdo nao
se submete aos limites orcamentarios nem as obrigacoes e vedacoes do
art. 38 da LRF, que disciplina as operacoes de crédito por antecipacao de
receita orcamentaria.

No entanto, por se tratar de receita de capital, os valores decorren-
tes da cessao de crédito devem observar, além do disposto no art. 44 da
LRF, a destinacdo obrigatéria prevista no § 6° do recém-inserido art. 39-A
da mesma lei, que exige a aplicacao de parte do montante em despesas
vinculadas ao regime de previdéncia social e do restante em despesas de
capital.

Vale ressaltar, contudo, que a modelagem da operacao a ser im-
plementada pelo ente publico interessado deve obedecer rigorosamente
aos preceitos estabelecidos pela nova lei complementar, sob pena de a
operacao de securitizacao ser desnaturada e o ato correspondente vir a
ser interpretado como indevida renuncia de receitas ou alienacao irre-
gular de patrimonio publico, ensejando a responsabilizacao dos agentes
envolvidos.

A estruturacdo adequada do projeto exige, inicialmente, a edicao
de lei local especifica e a correspondente regulamentacao administrativa.
Em seguida, deve-se proceder a cessdao dos créditos selecionados para
compor o patrimdnio objeto da securitizacdo. Na sequéncia, realiza-se a
contratacdo de instituicao financeira habilitada para a emissao dos titulos
ou o uso de uma SPE para emissao dos titulos, com prévia autorizacao da
Comissao de Valores Mobiliarios (CVM), culminando na comercializacao
dos ativos e no subsequente acompanhamento da cobranca. Ressalta-se
que, nesse ponto, ndo € imprescindivel que o FIDC comercialize as quo-
tas, podendo a securitizacdo se dar como um mecanismo de otimizacao
das cobrancas, a fim de melhorar o valuation para uma futura ida ao
mercado.

Um dos principais pontos de atencao dos 6rgaos de controle sera,
sem duvida, a avaliacdo dos valores praticados na operacado, em especial
o desagio aplicado. Este devera observar parametros de mercado, de

modo a evitar qualquer prejuizo ao erdrio. E o que o mercado denomina
como “risco moral”. A facilidade de antecipar receitas futuras pode levar,

526



José Mawricio Conti

consequentemente, a uma menor diligéncia em relacao as atividades de
operacionalizacao da cobranca administrativa e judicial da divida ativa,
comprometendo a arrecadacao regular a logo prazo.

A operacao deve ser fundamentada por justificativa técnica, fi-
nanceira e juridica consistente, acompanhada de pareceres que atestem
sua seguranca, economicidade e vantajosidade. Recomenda-se estudo de
viabilidade econdémico-financeira comparando o Valor Presente Liquido
(VPL) da securitizacao com o do fluxo de caixa da cobranca direta, con-
siderando taxa de recuperacao historica, tempo médio de arrecadacgao
e custo de oportunidade do capital. Além disso, € essencial assegurar
transparéncia ativa: a sociedade deve ter acesso as informagoes sobre o0s
créditos cedidos, estrutura da operacao, desagio aplicado e destino dos
recursos.

A securitizacao da divida publica, enquanto instrumento legitimo
de Direito Financeiro, quando estruturada em conformidade com os di-
tames da Lei Complementar Federal n. 208 — que neste més celebra seu
primeiro aniversario —, revela-se um relevante mecanismo de reforco de
caixa para os entes federativos, especialmente em contextos de restri¢oes
fiscais e déficits orcamentarios, que nao pode ser menosprezado.
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SOBERANIA COM IMPROVISO FISCAL
E MAIS UMA GAMBIARRA ECONOMICA

Coluna Fiscal - JOTA - 28.8.2025
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/
soberania-com-improviso-fiscal-e-mais-uma-gambiarra-economica

As ultimas semanas tém sido bastante agitadas para a economia,
em funcao das consequéncias e repercussao da crise politica que esta sen-
do enfrentada, das medidas tomadas pelo governo americano e reacao das
autoridades brasileiras. Quem fica prejudicado, evidentemente, € sempre
a populacao, dados os reflexos diretos nas financas publicas nacionais.
“Quando o mar briga com o rochedo, quem sofre é o marisco.” (provérbio
popular).

As “sobretaxas” impostas pelos Estados Unidos a produtos brasilei-
ros se concretizaram em medidas efetivas, e provocaram resposta do go-
verno federal, que se materializou no alcunhado “Plano Brasil Soberano”
(Medida Provisoéria n. 1.309/2025).

Apresentado como salvaguarda ao setor produtivo e ao emprego, o
plano combina crédito publico, desoneracoes fiscais e estimulos via com-
pras governamentais.

O que se constata, no entanto, € que o “plano” (que na verdade nao
€ um plano, no sentido de documento ou instrumento de planejamento,
mas sim um conjunto de atos voltados a solucionar um problema imedia-
to), além de ser improvisado — o que € bastante 6bvio, e em parte compre-
ensivel, dada a urgéncia das medidas —, inclui medidas que trazem fortes
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indicios de retorno da “contabilidade criativa” que tanto estrago trouxe as
contas publicas na década de 2010. E mostra que a “administracao-bom-
beiro” continua sendo a técnica mais difundida e utilizada pela adminis-
tracao publica para resolver problemas imediatos, “apagando incéndios”
e deixando a conta a ser paga no futuro pelos que vierem a ser atingidos
pelos prejuizos de solugdes precarias.

Constata-se ser um conjunto ainda provisério com diversos dispo-
sitivos pendentes de regulamentacio. Parte do setor empresarial também
manifesta preocupacdo com a falta de um maior esforco de negociacao' e
a énfase do plano em medidas temporarias e paliativas, em detrimento de
solucdes diplomaticas duradouras®.

A principal medida do plano é a concessao de crédito subsidiado no
valor de R$ 30 bilhoes, com reforco a fundos garantidores. A novidade que
preocupa é que parte desse montante, segundo integrantes do governo,
sera classificada como despesa fora do limite do novo arcabouco fiscal®.
A reiterada criacao de excecdes ao limite global de despesas da LC 200
enfraquece o proprio instrumento que visa disciplinar o crescimento do
gasto publico e assegurar sua compatibilidade com o equilibrio fiscal. Ain-
da que a exclusao de determinadas despesas seja juridicamente possivel
em hipoteses especificas, sua ampliacdo progressiva pode gerar efeitos
deletérios sobre a credibilidade do arcabouco e sua funcao de ancora fis-
cal. A vinculacdo do crédito a manutencao de empregos € positiva, mas
nao substitui a necessidade de avaliacdo de impacto fiscal e de compatibi-
lidade com os limites da divida publica (arts. 29 a 32 da LRF).

O plano prevé o diferimento de tributos federais e a reestruturacao
do Reintegra?, com aliquotas ampliadas e validade até 2026. Ainda que

1 “Empresarios responsabilizam governo por interrupcao de negociacdo com Trump” (CNN Bra-
sil, 11.8.2025 — https://www.cnnbrasil.com.br/blogs/caio-junqueira/economia/macroeconomia/
empresarios-responsabilizam-governo-por-interrupcao-de-negociacao-com-trump/).

2 “Ainda no aguardo do plano de contingéncia ao tarifaco, entidades consideram medidas do go-
verno importantes, mas ‘paliativas™ (GHZ, 12.8.2025 — https://gauchazh.clicrbs.com.br/econo-
mia/noticia/2025/08/ainda-no-aguardo-do-plano-de-contingencia-ao-tarifaco-entidades-consi-
deram-medidas-do-governo-importantes-mas-paliativas-cme7pbsrz00fg014lyel8hphe.html).

3 “Governo deixard R$ 9,5 bi do plano do tarifaco fora da meta de primério” (Poder360,
13.8.2025 — https://www.poder360.com.br/poder-economia/governo-deixara-r-95-bi-do-plano-
do-tarifaco-fora-da-eta-de-primario/).

4 Regime Especial de Reintegracdo de Valores Tributarios para as Empresas Exportadoras, pro-
grama de incentivo fiscal voltado a exportadores brasileiros, criado pelo governo federal (Lei
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pendentes de detalhamento infralegal, essas medidas devem observar o
art. 14 da LRF, que exige estimativas de impacto orcamentario-financeiro
e compensacoes equivalentes, sem o que se esta diante de violacdo de
principios de responsabilidade na gestao fiscal. Posterga-se a arrecadacao
ou renuncia-se a ela para aliviar setores estratégicos, mas sem neutralizar
o impacto na receita publica, disfarcando o efeito real sobre o déficit e,
assim, ocultando os efeitos concretos sobre as contas publicas. E a dele-
gacao de competéncias ao Executivo para definir condicoes por meio de
portarias ou atos normativos secundarios compromete a seguranca juridi-
ca, além de fragilizar o controle legislativo e social da politica fiscal.

O plano autoriza a Unido, Estados e Municipios a adquirir produtos
afetados pelas sobretaxas no ambito de programas sociais. Embora for-
mulada como acdo emergencial, essa medida conflita com a logica da neu-
tralidade das contratacdes publicas. Além disso, a auséncia de critérios
técnicos claros e de metodologia de alocagao orcamentaria fere o princi-
pio da eficiéncia e dificulta a fiscalizacao e a transparéncia. A pratica de
uso politico das compras publicas como instrumento compensatorio pode
gerar ineficiéncias alocativas e comprometer a legitimidade dos gastos.

A previsdo de utilizacdo do Fundo de Garantia a Exportacdo (FGE)
e do BNDES como canais de financiamento € ainda uma forma de tirar do
orcamento direto valores que, em esséncia, representam apoio publico
(com garantias da Unido e risco fiscal implicito). Esse expediente reduz
a transparéncia sobre o real custo fiscal, desviando para fundos e bancos
publicos despesas que, de acordo com principios de responsabilidade fis-
cal, deveriam estar explicitas na lei orcamentaria.

O Plano Brasil Soberano, como se pode constatar, em varios momen-
tos escapa das amarras da Lei de Responsabilidade Fiscal e do Novo Arca-
bouco Fiscal ao criar gastos fora da meta, ampliar beneficios sem compen-
sacdo e usar fundos e bancos publicos como valvula de escape. Um arranjo
que evidencia contabilidade criativa, lembrando expedientes usados em
crises anteriores para maquiar resultados e minar a disciplina fiscal®.

n. 12.5646/2011, depois regulamentado por decretos posteriores), com o objetivo de devolver
parcial ou integralmente aos exportadores tributos residuais da cadeia produtiva que nao foram
eliminados pelos mecanismos tradicionais de desoneracgéo, como créditos de PIS/Cofins ou IPI.
5 “Tanto a capitalizacdo de fundos quanto o Reintegra, que juntos somam R$ 9,5 bilhoes,
teriam impacto no resultado primdario, mas foram tirados da contabilidade da meta. Com
esse valor, o montante excluido da meta de primario alcanca R$ 388 bilhoes, dos quais
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A tentativa de reagir a imposicao de tarifas ndo autoriza a adocao
de medidas que contornem os pilares do Direito Financeiro. A exclusao
de parte dos gastos do arcabouco fiscal, somada a auséncia de estimativas
detalhadas de impacto e a delegacao ampla de regulamentacao, fragiliza
os instrumentos de planejamento e controle. O principio do equilibrio or-
camentario (art. 1°, §1°, LRF) e o planejamento plurianual (art. 165, §1°,
CF/88) nao sdo meros requisitos formais: sdo mecanismos constitucionais
que garantem a sustentabilidade da acao publica no tempo. Além disso,
o risco de converter medidas transitorias em obrigacoes permanentes —
sem previsao orcamentaria — fere o art. 15 da LRF, que proibe a criacdo
de despesa obrigatoéria de carater continuado sem demonstracdao de sua
viabilidade financeira.

O “Plano Brasil Soberano” ainda € um conjunto de inteng¢des, con-
dicionado a regulamentacdo futura e a compatibilidade com os marcos
legais e fiscais vigentes. A exclusao de parte dos recursos das metas de
resultado e dos limites do arcabouco fiscal exige fundamentacao técnica,
transparéncia e contornos bem definidos, sob pena de descredibilizar o
instrumento e gerar precedentes para novas excecoes.

Sob a 6tica do Direito Financeiro, improvisos sem base normativa
solida representam ameacas a governanca orcamentaria, a responsabili-
dade e ao equilibrio fiscal. O enfrentamento de choques externos deve
ocorrer dentro dos limites legais, com planejamento, prudéncia e respeito
aos principios de responsabilidade fiscal. Respeitar as normas de Direito
Financeiro, mais do que uma exigéncia do universo juridico, é também
fundamental para o adequado funcionamento da economia, sinalizando
aos agentes econdmicos e sociais que um ordenamento juridico sélido,
consistente e respeitado € um elemento fundamental para o desenvolvi-
mento seguro e consistente do pais. . uma demonstracdo de exercicio
da soberania mais eficiente do que “bravatas” que pouco ajudam. Mais do
que nunca, € necessario reafirmar que o combate a volatilidade economi-
ca nao pode gerar instabilidade juridica.

R$ 192 bi sdo precatérios acumulados de gestdes anteriores e R$ 145 bilhdes da PEC da
Transicdo” (Plano Brasil Soberamo: a andlise de pesquisadores do FGV-IBRE — https:
//ibre.fgv.br/blog-da-conjuntura-economica/artigos/plano-brasil-soberano-analise-de-
pesquisadores-do-fgv-ibre).
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PLANEJAMENTO ABANDONADO,
ELEICAO ANTECIPADA

O retrato do orcamento de 2026

Coluna Fiscal — JOTA - 25.12.2025
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/planejamento-
abandonado-eleicao-antecipada-o-retrato-do-orcamento-de-2026

O orcamento publico, como ja repeti varias vezes, e sem exagero,
reverberando as palavras do Ministro Ayres Britto (ADI 4048), € a lei mais
importante para o pais depois da Constituicdo. Por meio dele, tem-se um
retrato e um filme da situacio financeira do pais. O orcamento € um refle-
x0 do que ocorreu e um prognostico do que vai ocorrer. E um sinalizador
para a sociedade, e seus agentes econdmicos e sociais, de como o pais se
comportou e como vai se comportar. A leitura de um projeto de lei orca-
mentaria e do orcamento aprovado permite tirar varias conclusoes, como
se pode inferir do recém-aprovado orcamento federal para 2026.

Retratando o que se viu no ano findo, os reflexos da disputa po-
litica pelos recursos publicos entre o Legislativo e o Executivo veem-se
claramente estampados na aprovaciao do orcamento federal de 2026'. A
votacao do texto final ocorreu no apagar das luzes das atividades legislati-
vas, ultimo dia para aprovar a lei orcamentaria no prazo estipulado cons-
titucionalmente, e s6 apds o relator cortar despesas obrigatérias, como
beneficios previdencidarios, acdes prioritarias do governo e até recursos
para carros-pipa, para inflar emendas parlamentares.

1 Um verdadeiro “desfecho de um duelo”, segundo Idiana Tomazelli (CNN Brastl, 19.12.2025).
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A compressao das despesas do orcamento em areas como previ-
déncia, beneficios assistenciais e programas prioritarios (Farmacia Popu-
lar, Pé-de-Meia, Auxilio Gas e outros) aparece como variaveis do ajuste
orcamentario®. Enquanto politicas sociais sofrem restricdes, as emendas
parlamentares alcancam R$ 61 bilhoes, com quase R$ 50 bilhdes sob con-
trole direto do Congresso. O fundo eleitoral, por sua vez, é reforcado para
R$ 5 bilhdes. Ja antecipando o futuro, o orcamento de 2026 assume con-
tornos de peca antecipadamente eleitoral. A prépria Lei de Diretrizes Or-
camentdrias determina a execug¢do de 65% das emendas impositivas até a
metade do ano — coincidindo com o periodo pré-eleitoral. O orcamento de
2026 mostra sua verdadeira face de uma peca que deixa de ser instrumen-
to de planejamento para ser um reflexo da disputa politica.

Alguns sinais do orcamento aprovado ndo se mostram animado-
res. O corte em despesas obrigatorias e outras de dificil ndo execucao,
somadas a reestimativas de receitas e previsdes de arrecadacao de fontes
ainda nao asseguradas, como tributacoes ainda pendentes de aprovacao?®,
evidenciam recurso a praticas que prejudicam a credibilidade da peca or-
camentaria, sinalizando que pode ser uma “peca de ficcdo” e ndo refletir a
realidade das contas publicas. O orcamento foi fechado com base em um
verdadeiro “carddpio de inten¢des”: tributacao de criptoativos, majoracao
de imposto de importacdo, recuperacao de créditos de devedores contu-
mazes, receitas condicionadas a decisoes judiciais e grandes transacoes
tributarias ainda incertas!. Quando receitas extraordindrias e juridica-
mente controversas se tornam pressuposto para o equilibrio fiscal, a res-
ponsabilidade deixa de ser principio estruturante e passa a ser aposta’.
O fato ja foi, inclusive, destacado pelo Tribunal de Contas da Unido, que
identificou a falta de transparéncia metodoldgica, com riscos de frustra-
cao de receitas, contingenciamentos, pressoes por créditos adicionais e
perda de credibilidade fiscal.

Trata-se de um mau sinal, pois a recorrente busca por solucoes
alternativas para contornar limitacoes orcamentarias — ja perceptivel ha

2 “Orcamento de 2026 tira dinheiro do Farméacia Popular e do Pé-de-Meia” (CNN Brasil,
20.12.2025).

3 “Governo aposta em receitas extras para reforcar o Orcamento em 2026” (Agéncia Brasil,
19.12.2025).

4 “Especialistas veem Orcamento como ‘peca de ficcdo’ e ainda projetam déficit em 2026”
(O Globo, 20.12.2025).

5 “Um orcamento disfuncional e ficticio”. Gazeta do Povo, 13.12.2025.
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algum tempo —, sem enfrentar as causas estruturais do descontrole das
contas publicas, apenas aprofunda e agrava os problemas fiscais do pais,
que se acumulam e refletem em indicadores como o crescimento do endi-
vidamento. Evidencia-se, assim, a dificuldade em reconhecer as mazelas
existentes e, consequentemente, o reduzido esfor¢co em enfrenta-las.

O orcamento incorpora a previsao de uma meta de superavit prima-
rio de 0,25% do PIB (o equivalente a pouco mais de R$ 34 bilhdes), com
tolerancia de 0,25 ponto porcentual para cima ou para baixo, seguindo o
estabelecido na LDO 2026° o que permite considerar cumprida a meta
com o resultado primario zero na margem do arcabouco fiscal. Um claro
indicativo de que, mais uma vez, ndo havera recurso para a quitacdo da
divida publica, que segue crescente e com baixa perspectiva de efetivo
ajuste nas contas publicas.

Embora aparentem solidez fiscal, os numeros do orcamento,
quando examinados com maior atencao, revelam um superavit de natu-
reza essencialmente simbdlica, sustentado nao por bases estruturais de
aumento sustentavel de receitas e racionalizacao de despesas, mas por
cortes seletivos em politicas socialmente sensiveis, projecoes de arreca-
dacdo pouco consistentes e mecanismos contabeis que atenuam artifi-
cialmente a meta fiscal, sem produzir ajuste efetivo nas contas publicas.
O resultado é um orcamento que, embora tecnicamente equilibrado no
papel, carrega consigo riscos elevados de nao se concretizar tal como
aprovado, exigindo inevitaveis correcoes ao longo da execucao — fre-
quentemente as custas de politicas publicas essenciais e direitos consti-
tucionalmente protegidos.

A experiéncia recente deveria recomendar cautela. A prépria Lei
Orcamentaria de 2025 previa superavit primario, frustrado ao longo da
execucao’. Some-se a isso a exclusdo dos precatérios do calculo da meta
fiscal primaria, promovida pela Emenda Constitucional n. 133/2025. Ao
retirar cerca de R$ 50 bilhoes da conta em 2026, cria-se uma folga artificial

6 Que foi recentemente aprovada, mas ainda nao publicada, em mais um atraso reiterado e in-
justificavel de seis meses — deveria ter sido aprovada e publicada em julho, e apenas agora, em
dezembro, tem-se acesso ao texto, o que compromete a continuidade e desmoraliza o sistema
de planejamento or¢gamentério estabelecido pela Constitui¢ao.

7 ALMEIDA; OLIVEIRA. Andlise do resultado primdrio de 2024 e projegdes para 2025. Es-
tudo 06/2025. Brasilia: Consultoria de Orcamento e Fiscaliza¢do Financeira da Camara dos
Deputados, fevereiro de 2025.
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que reduz, na pratica, o esforco fiscal exigido. Formalmente, a meta é
cumprida; materialmente, o desequilibrio permanece. Ajustes contabeis
e reclassificacdes cumprem o papel de maquiar a realidade, deslocando
problemas para o futuro — e para outras geracoes.

A equidade intergeracional é comprometida quando desequilibrios
fiscais sao postergados para o futuro. A responsabilidade fiscal, reduzida
a uma meta artificiosa, perde densidade normativa ao se apoiar em recei-
tas incertas e em despesas irreais, frequentemente dissociadas das fun-
¢oes essenciais do Estado e mais voltadas ao atendimento de interesses
momentaneos e pontuais de quem pretende utilizar o orcamento publico
como instrumento de perpetuacdo no poder.

O orcamento de 2026, ao combinar um superavit “no papel” com
uma logica claramente orientada a reeleicdo, mais se assemelha a um
presente de Natal aos parlamentares em sua largada para a campanha
eleitoral.

Ja assistimos a esse filme e ja vimos essa fotografia. Repetir o rotei-
ro, na expectativa de um desfecho distinto, ndo se mostra compativel com
uma gestao fiscal que se proponha a levar o Direito Financeiro a sério. Ao
que tudo indica, a luta continua.
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