- . &
ados Internacionais de Catalogagao na Publicagio (CIP)
% (Camara Brasileira do Livro, SP, Brasil)

T 1 1%
\--;-;.@rqa'r'dgh_go‘ publicos e direito financeiro / coordenadores José
_Mauricio Conti e Fernando Facury Scaff. — Sao Paulo : Editora
‘Revista dos Tribunais, 2011.

Vé}‘IDS autores.
ISBN978-85-203-2980-1

- Oréamemos publicos 2. Orgamentos piblicos — Leis e legislagao
s — Brasil 1. Conti, José Mauricio; Scaff, Fernando Facury.

18125 CDU-34:336.126.5(81)

ces para catilogo sistematico: 1. Brasil : Orgamentos piiblicos :
ngas pablicas : Direito financeiro 34:336.126.5(81)




ORGAMENTOS PUBLICOS
E DIREITO FINANCEIRD

Adilson Abreu Dallari * Alexsandra Katia Dallaverde ¢ Alessandro Octaviani ¢
Ana Carla Bliacheriene ¢ André Castro Carvalho * Andressa Guimardes Torquato
Fernandes Régo e Bruno Mitsuo Nagata ¢ Carlos Otdvio Ferreira de Almeida
o Celso de Barros Correia Neto ¢ Cesar Augusto Seijas de Andrade ¢ César de
Moraes Sabbag ¢ Cleucio Santos Nunes » Cristiane Coelho ¢ Eliana Franco Neme
« Emerson Cesar da Silva Gomes * Euripedes Gomes Faim Filho ¢ Fabricio Motta
« Fernando Facury Scaff  Flavio Rubinstein ¢ Flavio Tudisco ® Francisco Cafial
Francisco Sérgio Silva Rocha * Franselmo Aradjo Costa ¢ Gabriel Loretto Lochagin
o Guilherme Bueno de Camargo ¢ Guilherme Jardim Jurksaitis  Helio Martins
Tollini » Horacio Guillermo Corti  lzaias José de Santana e James Giacomoni ©
Jodo Ricardo Catarino * José Augusto Moreira de Carvalho ® José Mauricio Conti e
" José Roberto R. Afonso  Kiyoshi Harada ¢ Kleber Luiz Zanchim e Luciano Ferraz
Luis Felipe Valerim Pinheiro ® Luiz Alberto David Araujo ® Marcelo Guerra Martins
Marcio Ferro Catapani ® Marco Antonio Hatem Beneton ¢ Marcos Nobrega « Maria
de Fatima Ribeiro » Maria Elisa Cesar Novais * Mauricio.Barros ¢ Moacir Marques
da Silva ® Nazaré da Costa Cabral » Raquel Cavalcanti Ramos Machado » Renato
Jorge Brown Ribeiro  Rodrigo Oliveira de Faria  Sandoval Alves da Silva * Sérgio
Assoni Filho  Ursula Dias Peres » Valmor Slomski ® Vasco Valdez » Wallace Paiva
Martins Junior

comora [T

REVISTA DOS TRIBUNAIS




- CaRLOS OTAVIO FERREIRA DE ALMEIDA

Campinas (Facamp).

Resumo: Este trabalho analisa a irhportéhtia’ da fase
Ie=plan'ejamento para‘a& consecuééo de objetivos
Sustentaveis previam'e'nte definidos “na ' politica
financeira do Estado, demonstrando a perniciosa
influéncia das decisGes de curto prazo, usualmente
;adotadas pelas autoridades publicas, por interesses
utros que nao os exigidos pela democracia e o -
trelto

TFL % 'r i
‘PALAvRAS-cHAVE: Planejamento orgamentdrio . -

esenvolvimento - Accountability - Valores morais
tdo publica - Corrupgao.

- 3. Conclusoes - 4. Referéncias:bibliograficas.

demlqcratcy and law. 7

Mestre em Direito Publico pela UERJ. Mestre em Direito Tributario pela UnlverSIty ofFIonda
(Levin). Doutorando em Direito’ Economlco ¢ Fmanceno na USP Professor nas Facuidades de

‘AsstRacr: This paper éria'lfs‘es"'héw relevant is

the - budget planmng to . achueve sustamable
goals beforehand defned “at’ the State financial
pohcy It also assures the’ bad mﬂuence in short-
term dtmsxons in WhICh publlc authormes are

usually mvolved because of reasons not related to

Keyworos: Budget - planning - Development -

_ Accountability - Ethics - Coruption.

Sumigio: 1. A contextualizagio do direito financeiro emrazao ‘dos' direitos  humarios -
+12. 0 planejamento financeiro responsavel: 2.1 O setor pubhco ante os-desafios pos-
crise econdmica; 2.2 Vinculagao' entre leis orcamentarias; 23 Equilibrio‘orgamentario
vs. qualidade do gasto; 2.4 Limites e condigbes ‘para renunciar a.receitas; 2.5 Acbes
i transparentes e accountability; 2.6 A boa-fé objetiva e 0 compromctlmento do Estado -




578 l ORCAMENTOS PUBLICOS E DIREITO FINANCEIRO

A CONTEXTUALIZAGAO DO DIREITO FINANCEIRO EM RAZAO DOS DIREITOS
HUMANOS

Com o advento da Constituicio de 1988, o Brasil adotou a valorizagio do
ser humano como nicleo difusor de seus preceitos juridicos, politicos, sociais e
>conomicos. Assim, grafa o art. 1.° da Carta Politica que a Republica Federativa do
Brasil é Estado Democrdtico de Direito fundamentado, entre outros, na cidadania e
na dignidade da pessoa humana. )

Democracia e direitos humanos seriam, assim, pilares centrais, verdadeiros
‘fundamentos de legitimidade e elementos estruturantes do Estado Democratico de
Direito”.! Sob esta premissa, ndo resta alternativa a atividade financeira do Estado
Brasileiro sendo a de incorporar e bem cumprir o idedrio constitucional.

A correlacio de forcas entre a sociedade e o Estado de Direito pressupde o poder
do povo, os direitos decorrentes da cidadania, entre os quais a liberdade. Immanuel
Kant ja nos havia legado a alianca de cidadaos como a via para o exercicio das
liberdades individuais e reciprocamente concomitantes,” imperativo categérico que
de ético passa a ser juridico no trato dos direitos fundamentais.?

Luis Roberto Barroso explica que a Constituicao brasileira promoveu mudanca
significativa no sistema normativo, ao conformar sua superioridade formal agora
de forma material e axiologica, pois que os diversos ramos do direito devem-
lhe observancia para a concrecio dos valores que encerra. Trata-se da chamada

filtragem constitucional,* por meio da qual as normas de direito financeiro veem-se
obrigadas formal e materialmente a0 cumprimento dos valores encerrados na Lei
Maior, especialmente aqueles afetos aos direitos fundamentais.

Basicamente, ocupa-se o direito financeiro da atividade financeira do Estado
o que significa arrecadar, gerenciar e despender recursos. Tal atividade deve
ser executada visando a finalidades especificas, decorrentes do planejamento
orcamentdrio e focadas, em ﬁltiinb grau, na consecucdo dos objetivos fundamentais
do Estado Brasileiro — construir uma sociedade livre; justa e soliddria; garantir 0
desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza e reduzir as desigualdades sociais-e
regionais; promover o bem de todos — conforme art. 3.° da CE %

o

formacao juridica. Rio de Janeiro: Forense, 2010. p. 234,

N

Diciondrio de filosofia do direito. Sao Leopoldo: Unisinos, 2006. p. 499-501.
3. C:Bemsom, Gustavo. Op. cit., p. 234. "

»

dogmatica constitucional transformadora. 6. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2004. p. 339-340.

. BinensojM, Gustavo. A constitucionalizagao do direito administrativo no Brasil: diréitos
humanos e democracia como fundamentos de legitimidade e elementos estruturantes
da dogmatica administrativista. In: NAun, J. R.; Caruny, A. (coord.). Direitos humanos €

. Muovic, Miroslav. Kant, :Emmanuel 1724-1804. In: Barrerro, V. de-Paulo (coord.)-

. Barroso, 'Iuis Roberto. Interpretacao e aplicacao da Consnmlcao — Fundamentos de uma
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Portanto, a atuacio de legisladores, gestores e servidores publicos deve se guiar
pelo farol da justica, o que adquire um carater ainda mais rigido quando se trata de
financas publicas, ja que, tipicamente, a Administracio lida com recursos extraidos
da propriedade particular. Nesse mister, é obrigacao do Estado dotar-se da logistica
adequada, material e pessoal, para que, no exercicio de sua atividade arrecadatoria,
respeite a capacidade contributiva nos impostos, bem como o sinalagma nas taxas
e contribuicbes.” Da mesma forma, quando na gestdo ou no gasto dos recursos
pubhcos atente 2 eficiéncia e 2 economicidade, sem prescindir, em toda a atividade
publica, da moralidade, responsabilidade e transparéncia.

Luis Eduardo Schoueri descreve o fim da relagdo conflituosa entre contribuinte e
Estado, tipico Leviata na época do liberalismo. Ocorre, em dias atuais, uma relacao
de dependéncia ente ambos em que ao primeiro compete o dever de lealdade para
com o Estado e a este tiltimo cabe fortalecer, assegurar a prosperidade da sociedade.
Dai decorre o duplo dividendo do tributo, pois que pode ser utilizado tanto para
fim arrecadatério como para alavancar a prosperidade economica.®
" Se a atuacao arrecadatéria encontra limites na Carta Politica (arts. 150 a
+152), a opcao pela desoneragao tributdria também encontra restri¢oes. Logo, a
‘renuncia de receitas devera obedecer a limites e condicoes que nio prejudiquem
0 equilibrio das contas publicas e nem a meta de resultados prevista para
‘determinado exercicio.

" Ademais, seja na arrecadacio, seja na desoneracio dos recursos publicos, o
Estado nio se pode afastar dos valores morais que dimanam da dignidade humana.
‘Isto' ¢ relevante para o direito financeiro, na medida em que o planejamento
orcamentdrio nao esta autorizado a efetivar excesso de exacdo nem desorieracoes
njustas, cabendo observancia da capacidade contributiva ou do efetivo beneficio

razido 4 coletividade em decorréncia do incentivo fiscal concedido a um grupo

A grande dificuldade estd em efetivar um planejamento estratégico, por via das
is orcamentdrias, que concretize esses principios, dotando-os de efetividade. Os

5., Scuoueri, Luis Eduardo. Normas tributdrias indutoras e intervencdo economica. Rio de
Janeiro: Forense, 2005. p. 164-165 e 168-169. O autor explica: .“(...) o constituinte
autorizou o legislador, por meio de impostos, a ingressar no patrimonio do particular,
retendo uma parte. E este ingresso nio se faz de modo aleatério: em consonancia com os
valores da justica e solidariedade, inscritos no art. 3.° da CF, dé-se ele a partir dos ditames
da capacidade contributiva”. Sobre as taxas, aduz o autor: “(...) a taxa cobrada ‘em razao’
-:da atividade do Estado, tem-se nitida a ideia do sinalagma: a taxa € a contraprestacio que
o contribuinte paga ao Estado em razdo de (por causa de) sua atuacao em funcao daquele”.
Schouer, Luis Eduardo. Tributacéo e indugao economica: 0s efeitos de um tributo como
critério para sua constitucionalidade. In: Ferraz, Roberto (coord.). Principios e limites da
tributacdo 2 — Os principios da ordem economica e a tributacdo. Sao Paulo: Quartier Latin,

2009. p. 142-145.
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Shices dessa tarefa nio podem servir de justificativa para a falta de um rumo daro
1itido no planejamento da maquina brasileira. :

Se cumprir a legislacdo ¢ tdo s6 atingir as metas fiscais, pode-se inferir que
y desenvolvimento serd construido em ritmo lento, por injuncoes variadas,’m‘as
130 por uma politica de investimentos continua e eficaz.” Afinal, manutencao da
maquina e divida publica impedem o carrear de recursos para investimentos. Logo,
1o ponto de vista juridico, esta em xeque 0 modelo orcamentdrio brasileiro, pois a
estratégia de longo prazo costuma sofrer alteracoes por interesses imediatistas que
nem sempre visam ao beneficio do ser humano.

2. O PLANEJAMENTO FINANCEIRO RESPONSAVEL

2.1 Osetor publico ante os desafios pés-crise econémica

A crise economica 2008/2009 marcou seriamente varios paises nesse inicio de
século. Organizagoes internacionais tém promovido debates e estudos com o fim
de acelerar o processo de retomada da economia ao redor do globo. Nesta esteira,
0 Banco Mundial (WB), em sua série Global Development Debates 2010, promoveu
recente debate sobre o desenvolvimento na América Latina. Como resultado das
discussoes, foram indicadas, aos Estados, medidas voltadas para o desenvolvimento
pos-crise, entre as quais, destacam-se:’

i) aumentar a qualidade da Administracdo: profissionalismo, eficiencia e
transparéncia das institui¢oes publicas;

ii) aumentar a credibilidade do Estado: melhoria dos servicos publicos;

iii) promover a coesao social: envolver os cidaddos nas politicas publicas;e -

iv) introduzir mecanismos de combate a corrupgao

Em recente encontro promovido em Veneza, pela OCDE, ® as conclusoes acerca
do papel do Estado na recuperagdo da economia nao foram diferentes daquelas
a que chegaram os experts do WB. Entende a OCDE que os Estados devem se

concentrar em:

i) melhorar a produtividade do setor publico: inovagio na Administracao,

qualidade na gestao publica e na prestacao de servicos publicos;

7. Banco MunpiaL. Global Development Debates Series 2010. Debating Post-Crisis Dzvcloprfm"‘t i
in Latin America. 2010. Disponivel em : [http:/wbi.worldbank.org/wbi/stories/debating-

post-crisis-development-latin-america]. Acesso em: 15.08.2011.

8. OCDE. Toward recovery and partnership with citizens: The call for innovative and open

government. 2010. Disponivel em: [www.oecd.org/dataoecd/49/52/46340507. pdf]. Acess
em: 15.08.2011. Este encontro promovido pelo Comité de Governanga Publica da oCD
contou, inclusive, com a participacio do Brasil. :
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ii) aumentar a credibilidade do Estado: abertura, integridade e transparéncia;

iii) promover parceria com cidadaos e setor produtivo; e

iv) combater a corrupgao moderniza¢io por meio de novas Lecnologlas que
aumentem transparéncia e dificultem corrupgao.

Como o instrumento reahzador das ﬁnahdades do Estado € 0 orcamento, torna-
se vital conhecer o planejamento orcamentario, que sob-a reserva do possivel, devera
dotar o Estado de condlgoes de bem atender a inovacdo da administracio, a fim
de prestar melhores servicos, com mais aglhdade e credlbﬂldade aos cidadaos, ao
mesmo tempo em que demonstra bem gerir os recursos que deles extrai, fazendo-o
de forma clara, aberta, democritica e responsavel. Destarte, a partlmpagao dialética
entre sociedade e administracio no desenvolvimento das politicas publicas fortalece
as institui¢oes publicas. Cabe reforcar que esta coesio social tende a minorar o solo
fértil a corrupgio, que, para desenvolver se, necessita de representantes de ambos

0s setores: particulare pubhco

22 Vinculagdo entre leis orgamentdrias

i+ A Carta de 1988 e a estabilizacao monetdria em 1994, apenas para citar dois
- exemplos, promoveram alteracdes na estrutura e funcionalidade da gestao prblica
brasileira, culminando com a positivagio da- responsabilidade fiscal, auténtico
prmc1p10 legitimador do Estado Financeiro,’ por.meio da LC 101/2000.1°

: 50 principio da responsabilidade fiscal equivaleria a0 tonceito de accountability,
termo de dificil precisao semantica ao ser traduzido a lingua verndcula.! Pode-se,
contudo, enaltecer sua dimensao ética ao permitir que se conheca da gestao dos
Tecursos nao apenas por parte dos6rgaos de controle, mas pela sociedade. Nao se
trata apenas de realizar a obra ouimplantar o projeto, mas fazé-lo da melhor forma,
identificando e assumindo possiveis equivocos para fiitura melhoria
Os relatérios do WB e da OCDE, ao indicarém'prétiéés de boa governanca como
instrumentos de desenvolvimento, vdo ao encontro da tutela constitiicional das
tividades da Administracdo, especialmente a financeira. Logo, ‘corfoboram ‘os
objetivos fundamentais da Republica que visam; entre outros fins, ao desenvolvimento
(CE art. 3.0, 11), desde que baseado na dignidade da pessoa-humana (CF, art. 1.°,11I).

Assim ¢ que a LRF cuida do planejamento da acao governamental logo em seu
art. 1.°, nos seguintes termos:

TORREs, Rlcardo Lobo. CL{ISO dc direito ﬁnancmm € tnbutano 16. ed. Rio de _]anelro

i Renovar, 2009. p. 127-128. g

0. Lei de Responsabilidade Fiscal, doravante LRE Esta lei complementar concretiza o

! ~comando constitucional gravadono art. 163, I: “Art. 163 Lei cnmplementar djspora sobre:
I - financas publicas (...)". psimlin? !

L. CL. Toress, Ricardo Lobo. Curso... cit., p. 128. : j




582 | ORCAMENTOS PUBLICOS E DIREITO FINANCEIRO

«§ 1.° A responsabilidade na gestdo fiscal pressupoe a acdo planejada e transparente,
em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas
piiblicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas
e a obediencia a limites e condicdes no que tange a renuncia de receita, geracdo de
despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria,
operacoes de crédito, inclusive por antecipacao de receita, concessao de garantia e
inscricdo em restos a pagar”. (grifo nosso)

Para o Brasil, portahto, 2 meta de desenvolvimento requer a etapa do
planejamento, mas ndo um planejamento qualquer e sim um ‘univocamente
responsavel. Planejamento responsavel exige conjumo de acoes transparentes,
focadas no equilibrio das contas, obedientes a limites e condigdes para renunciar
receitas e despender recursos publicos.*

Para qualificar-se como responsavel, ¢ preciso que o planejamento nao apenas
atenda, friamente, a este conjunto de prescricoes legais, mas nao prescinda dos
principios constitucionais que informam todas as atividades da Administracdo.
Como bem alerta Humberto Avila, o fato de o art. 37 da CF incluir a moralidade como
um dos principios fundamentais da Administraczo, significa mero ponto de partida,
ja que a construcdo da moralidade da-se por varios dispositivos constitucionais
que fixam valores fundamentais (dignidade, trabalho, justica, igualdade, liberdade,
propriedade e seguranca); determinam acao objetiva e impessoal da Administragao

(legalidade, impessoalidade, principios do Estado de Direito); criam mecanismos
de defesa do cidaddo (universalizacdo da jurisdicdo, controle da atividade
administrativa por mandado de seguranca ou acao coletiva); criam requisitos para
ingresso na fungzo publica (concurso. publico, vedacéo de acumulacio de cargos
etc.); e fixam mecanismos de controle da atividade da Administragao (Tribunais
de Contas). Minimamente, pode-se concluir que a moralidade exige “condutas
sérias, leais, motivadas e esclarecedoras”, refutando a subjetividade, o arbitrio e'0

desrespeito a boa-fé objetiva e a transparéncia.’®

A auséncia de um planejamento responsdvel gera dois -efeitos inversamente

proporcionais: o nao atingimento dos objetivos e o gasto de ma qualidade. Com

efeito, sem planejamento, chegar a a
quanto mais provavel se torna o desperdicio de recursos.'*

12. Conri, José Mauricio. Planejamento e responsabilidade fiscal. In: Scarr, E E; ConT, J. M

(org.). Lei de responsabilidade fiscal — 10 anos de vigéncia — Questdes atuais. Florianopol

: Conceito Editorial, 2010. p. 39-41. Com louvivel precisao, José Mauricio Conti resume 0.
teor deste dispositivo da LRF ao afirmar que a gestao puiblica responsavel estd fundada no

_planejamento, limitagio de gastos publicos e transparéncia.

13. . AviLa, Humberto. Teoria dos principios — Da definicao a aplicacao dos principios juridico
ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009. p. 94-96. iy

14. Conri, José Mauricio. Op. cit., p. 40-41.

lgum objetivo torna-se tanto menos possivel,

5. 10.
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A acdo planejada do Estado traduz-se pelo conjunto de leis orcamentdrias —
Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e Lei Orcamentdria
Antal (LOA), de.cuja inter-relacao resultam politicas de curto e longo prazo.®

Embora formalmente sejam leis de mesma hierarquia — leis ordindrias -, o
proprio planejamento da acao governamental exige que a vinculacdo entre elas
obedeca a uma logica sistemica que privilegia o PPA, ja que a este cabe estabelecer,
de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracao publica
federal para as despesas de capital'® e outras delas decorrentes e para as relativas
aos programas de duracao continuada.'’ Portanto, o PPA pode ser entendido como
um instrumento estratégico de longo prazo, determinando o rumo da politica de
investimentos e programas que perpassem mais de um exercicio financeiro.

Como a aproximagio entre os objetivos do PPA e os efetivos custos para realiza-
los sao de dificil estimativa, a LDO faz o elo entre o PPA e a LOA, compreendendo,
basicamente, as metas e prioridades da administracao publica federal, incluindo as
despesas de capital, para o exercicio financeiro subsequente, vindo, desta forma,
a,orientar a elaboracio da LOA '® Na pratica, deve a LDO dividir as metas fixadas

no PPA para a sua concretizagao anual, confrontando disponibilidade de recursos

_e'prioridades.

. Idem, p. 40.
. As despesas de capital szo definidas pela Lei 4.320/1964, em seu art. 12, dividindo-se em

Investimentos, Inversdes Financeiras e Transferéncias de Capital.

HATE 12.(...)

§ 4.° Classificam-se.como investimentos as dotagdes para o planejamento e a execucao
de obras, inclusive as destinadas a aquisicao de imoveis considerados necessarios a
realizacao destas tiltimas, bem como para os programas especiais de trabalho, aquisicao de
instalacoes, equipamentos e material permanente e constituicao ou aumento do capital de
empresas que ndo sejam de carater comercial ou financeiro.

§ 5.° Classificam-se como inversoes financeiras as dotacdes destinadas a:

I - aquisi¢ao de iméveis, qu de bens de capital jd em utilizacdo;

11 - aquisicao de titulos representativos do capital de empresas ou entidades de qualquer
espécie, jd constituidas, quando a operagao nao importe aumento do capital;

111 - constituicao ou aumento do capital de entidades ou empresas que visem a objetivos
comerciais ou financeiros, inclusive operagdes bancarias ou de seguros.

§ 6.° Sao transferéncias de capital as dotacGes para investimentos ou inversoes financeiras
que outras pessoas de direito publico ou privado devam realizar, independentemente de

* contraprestacao direta em bens ou servicos, constituindo essas transferéncias auxilios ou

contribuigaes, segundo derivem diretamente da Lei de Orcamento ou de lei especialmente
anterior, bem como as dota¢oes para amortiza¢ao da divida publica”.

. CEart. 165, § 1.°. Dispoe ainda a CF, em seu art. 167, § 1.°, que nenhum investimento cuja
- execucdo ultrapasse um exercicio financeiro podera ser iniciado se:

m prévia inclusao no

plano plurianual, ou sem lei que autorize a inclusao, sob pena de crime de responsabilidade.

- CE art. 165, §2.°
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LOA? cabe demonstrar a correspondéncia entre a programagio do orgamento e as
metas fiscais previstas na LDO; dispor sobre medidas de compensacio de renuncia i
de receitas e do aumento de despesas de cardter continuado; e prover reserva de ¢
contingéncias em face de gastos inesperados. . ) .
A iniciativa dos projetos de leis or¢amentdrias ¢ .do Executivo- que devera
submeté-las a aprovacio do Legislativo. Apés a andlise pela Comissao Mista de
Orgamento no Congresso Nacmnal os projetos retomam ao Executivo para san¢do

A LOA cabe concretizar, realizando as despesas fixadas para o exercicio, metas
e objetivos selecionados pela LDO, conforme previsio no PPA, de acordo com o
ingresso das receitas nos cofres publicos. A LOA conterd o orgamento fiscal, o
orcamento de investimento das empresas e o or¢amento da seguridade social.!®

Com efeito, o planejamento da acdo governamental foi priorizado pela LRE,
que o atrela a responsabilidade fiscal em seu art. 1.°, § 1.°, e lhe dedica seus arts:
3.2 a 10.° Atribuindo 2 LDO? a tarefa de dispor sobre o equilibrio das ‘contds
publicas, contingenciamento, controle operacional dos programas financiados
pelo orcamento e subvencées, metas fiscais? e riscos fiscais,”® a LRF evita o gasto
aleatorio, exigindo compatibilidade entre as leis orcamentarias. Por esta razao, a

S

presidencial. > x.
A cronologia da elaboracdo e aprovagao das leis orcamentarias pode ser disposta

da seguinte forma:*®

Legislativo

Executivo

19. CF: “Art. 165. (...) § 5.° A lei orcamentaria anual compreendera:
1 - o orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, orgaos e entidades
da administracao direta e indireta, inclusive fundacoes instituidas e mantidas pelo Poder
Publico;
I - o0 or¢amento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indirelameme;
detenha a maioria do capital social com direito a voto;
Il - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgios a
ela vinculados, da administragao direta ou indireta, bem como os fundos e fundacoes .
instituidos e mantidos pelo Poder Publico”.

20. Oart. 3.°, que deveria dispor sobre o PPA, foi vetado.

LOA: 4 meses do fim do
exercicio financeiro

PPA: 4 mesesdofimdo - [: *
exercicio financeiro

LDO: 8,5 meses do fim do .
exercicio financeiro

LDO até fim do 1* periodo | /- le::u\é o fim da sessao &
da sessdo legislativa ‘ leg ]

21. LRF art. 4.°.

22. LRF: “Art. 4.° (...) § 1.° Integrar4 o projeto de lei de diretrizes orcamentérias Anexo de
Metas Fiscais, em que serao estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constantes,
relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primdrio e montante da dmda publica,
para o exercicio a que se referirem e para os dois seguintes.

§ 2.° O Anexo conterd, ainda:

1 - avaliacao do cumprimento das metas relativas a0 ano anterior;

11 - demonstrativo das metas anuais, instruido com memoria e metodologia de calculo que
justifiquem os resultados pretendidos, comparando-as com ‘as fixadas nos trés'exercicios’
anteriores, e evidenciando a consistencia delas com as premissas e os objetivos da politica

_ Legislativo

econdmica nacional;
11T - evolucao do patriménio liquido, também nos ultimos trés exercicios, des[acando a

origem e a aplicagao dos recursos obtidos com a alienagao de ativos;
1V - avaliagio da situacio financeira e atuarial:
a) dos regimes geral de previdencia social e proprio dos servidores piblicos e do Fundo d

Amparo ao Trabalhador;

b) dos demais fundos priblicos e programas estatais de natureza atuarial;

V — demonstrativo da estimativa e compensagio da rentincia de receita e da margem d

expansao das despesas obrigatérias de carater continuado”. £ !
23. LRF: “Art. 4.° (...) § 3.° A lei de diretrizes orcamentdrias contera Anexo de Riscos Fiscais,

onde serdo avaliados os passivos contingentes e outros Tiscos capazés de afetar as conta

publicas, informando as providencias a serem tomadas, caso se concretizem”. 2

4. LRE art. 5.°.

5. CE art. 166.

6. Ha normas similares para Estados e Mumupxos devendo -se observar, o dlSpOS[O nas
Constitui¢ées Estaduais e Leis Organicas Municipais. Na OmlSSaO dastas aphcam se-lhes
as regras da Constituicao Federal. De acordo com 0 art. 57 da CE, a sessdo leg1slat.lva tera
seu primeiro periodo entre 2 de fevereiro e 17 de julho e o segundo entre 1.° de agoslo e

22 de dezembro.




586 | ORCAMENTOS PUBLICOS E DIREITO FINANCEIRO

término do primeiro ano do mandato subsequente.”” Logo, o PPA previsto por um
Governo deverd ter um quarto de suas diretrizes e metas executadas por outro.

Questio de dificil solucdo é a que trata de alteragao do PPA ja em execucio,
prejudicando o particular que acreditou em seu contedo e realizou investimentos
em determinada 4rea de atuacdo do Estado.

Flavio Rubinstein discorre sobre o assunto, asseverando que sempre ha pos-
sibilidade de frustracao das expectativas do particular, em razio da supremacia
do interesse publico, do que se extrai que poderd realmente haver justificativas a
alteracoes no PPA. Por outro lado, nosso historico registra recorrentes alteracdes, o
que, indubitavelmente, confunde a sociedade e configura-se em verdadeiro venire
contra factum proprium. Dessa forma, podera haver modificag6es deveras danosas
ao particular, calcadas em mudancas tao radicais de rumo, que nao restaria alterna-
tiva sendo indenizar o cidadao.”®

Frise-se que ndo se estd a defender um orcamento cumprido na integralidade,
independente da casuistica, mas a pugnar por uma relagao equilibrada em que seja

respeitada a boa-fé objetiva, como se vera no item 2.6, de modo a que o Estado nao
empenhe sua palavra em vio.

2.3 Equilibrio orcamentdrio vs. qualidade do gasto

Ricardo Lobo Torres leciona acerca do principio do equilibrio fiscal, conferindo-lhe,
assim como a responsabilidade fiscal e a transparéncia fiscal, o titulo de principio de
legitimidade do Estado Financeiro. Emboranao se encontre individualmente expresso
na Carta Politica, encontra-se recomendado em diversos de seus dispositivos.

Trata-se de principio conjugado a reserva do possivel, pois seu pleno atingimento

dependeria de conjuntura econdmica alheia ao controle jurisdicional.”
Naturalmente que o Governo deverd buscar o equilibrio fiscal, conforme

prescricdo expressa da LRE ao elaborar a LDO. Ocorre que somente atender a
este imperativo da lei, como ja dito alhures, nao basta para a concretizacao dos
valores hoje vigentes entre nés. O Estado dé Direito pressupde, a contrapartida
do sacrificio suportado pelo contribuinte,* acdes administrativas transparentes €
gastos publicos voltados para a concretizacio da liberdade, justica, solidariedade,
reducao de desigualdades, promogao do bem de todos e desenvolvimento nacional.”

27.. CE ADCT, art. 35,82.%, L.

28. RusinsTEIN, Flavio. Boa-fé objetiva no direito financeiro e tributdrio. Sao Paulo: Quartier

Latin, 2010. p. 120-121. Série Doutrina Tributaria. vol. 3.
29. Torees, Ricardo Lobo. Curso... cit., p. 122-124.

30. Idem, bp. 123.
31. CF art. 3.° - objetivos fundamentais do Brasil.
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Com o atendimento da meta de superavit primario,” ao fim da execucdo do
orcamento, dificil arguir sobre desequilibrio de contas. Na pratica, o Executivo
costuma reter os recursos durante o exercicio para, apos a certeza do cumprimento
das metas, jd proximo ao fim do ano, libera-los em grandes quantidades para que
sejam realizados. Este procedimento leva a sérias duvidas quanto a qualidade
do gasto e a observancia do planejamento orcamentirio, ensejando licitaces
aceleradas a precos oportunamente elevados pelos fornecedores. *

Confirma estes fatos, o Relatorio do TCU sobre as Contas do Governo — 2009,
verbis:
" “De fato, a programacio de gastos pelos 6rgaos ao longo do exercicio tem sido
significativamente prejudicada em razao da conjugacio dos fatores: auséncia de
critérios que norteiem a restrigdo do gasto, fixacao de limites de pagamento na pratica
enores que os de empenho, bem como oscilagoes nas projecoes de receita e de

pesas obrigatérias no decorrer do ano.** (grifo nosso)

" Pela letra da LRE todavia, nio deveria ser assim. O contingenciamento das
«despesas, isto €, a limitacao de empenhos e movimentagao financeira, deveria
ocorrer apenas em caso de ameaga as metas de resultado primdrio ou nominal,*
por eventual insuficiéncia de receitas apurada bimestralmente,*® considerando a
Jprogramacio financeira e o cronograma de execucao mensal do desembolso, a
argo do Executivo.

© Se, por uma via, o contingenciamento é medida preventiva que favorece o
‘equilibrio das contas, sua utilizacao excessiva pode comprometer a qualidade do
asto distorcendo o planejamento das agdes publicas, em especial por congelar,
rioritariamente, despesas de investimentos, 0 que emperra o desenvolvimento.
or decorréncia, hi um enfraquecimento do' PPA, instrumento estratégico de
ﬂyesdmemos.”

A execucio pragmdtica do orcamento ignora a transcendéncia da norma
uridica sobre o texto que lhe da forma, razao pela qual, somente por meio da

Tespeito a juros e a principal da divida.

MenDEs, Marcos José. Sistema orgamentario brasileiro: planejamento, equilibrio fiscal
¢ ‘qualidade do gasto publico. Cadernos de Financas Publicas/Escola de Administracao

"' Fagenddria. n. 9. Brasilia: ESAF, 2009. p. 30.

4. BrasiL. Tribunal de Contas da Unizo. Relatorio e Pareceres Prévios sobre as contas do governo

da Repuiblica 2009, p. 85. Rel. Ministro Raimundo Carreiro. Disponivel em: [http://portal2.

‘trcvu.gov.br/porta!/paga/portal/TCU/comunidades/con[as/contas_gnvcrno/comas_OQ/
Textos/CG%202009%20Relatério.pdf]. Acesso em: 15.08.2011.

5. Constantes do anexo de Metas Fiscais da LDO. LRE art. 5.°, L

6. LRE art. 9.°. V. também o art. 13, que exige do Executivo a divulgacao da politica tributdria

do Estado.

7. MEnDES, Marcos José. Op. cit., p. 67.

|
|



588 | ORCAMENTOS PUBLICOS E DIREITO FINANCEIRO

filtragem constitucional,®® capaz de impregnar todos os ramos do dlrelto € que se
pode implantar a gestdo responsdvel em toda sua plenitude. ;

Parece, no entanto, que a sistematica or¢amentdria estimula o Executivo-a
priorizar o equilibrio em detrimento da qualidade do gasto, uma vez que:

i) ha desestimulo a observar o PPA em seu tltimo ano de vigéncia, pois o
recém-eleito Chefe do Executivo, egresso de campanha eleitoral em que assumiu
diversos compromissos, podera ter objetivos diversos daqueles previstos no PPA!
Para governar, entao, o Executivo se vale dos créditos adicionais, promovendo
alteracoes nos gastos de curto prazo (LOA),” promovendo uma inversao da
hierarquia desejada entre as leis orgamentdrias, reduzindo a efetividade do PPA;*

i) torna-se dificil priorizar a qualidade do gasto em face do confronto entre
Executivo e Legislativo para aprovagio das receitas e despesas orgamentarlas_"\‘
Usualmente, o Legislativo dilata as despesas previstas no projeto de LOA, por meio
de emendas, a fim de atender aos interesses de suas bases. O Executivo, por sua vez,
pela dificuldade de aprovacao de projetos que uma minoria congressista lhe traria,
vale-se do orgamento, literalmente, como moeda de troca. Assim, a prioridade do
Executivo tem sido o equilibrio fiscal e 0 apoio politico, relegando, a ultimo plano,
a qualidade do gasto enxertado pelo Parlamento."

iii) a elaboragdo das leis orcamentdrias induz 2 quebra de hlerarqma
na medida em que o primeiro projeto de LDO é enviado ao Congresso

38. Barroso, Luis Roberto. Op. cit., p. 340.

39.
1 - suplementares, os destinados a refor¢o de dotacao orcamentaria;

IT — especiais, os destinados a despesas para as quais nio haja dotagao orcamemam

especifica;

111 — extraordindrios, os destinados a despesas urgentes e imprevistas, em caso de guerra,

comocao intestina ou calamidade publica.

Art. 42. Os créditos suplementares e especiais serdao autorizados por lei e abertos le'

decreto executivo”.

Lei 4.320/1964: “Art. 41. Os créditos adicionais classificam-se em: { :

PLANEJAMENTO FINANCEIRO RESPONSAVEL l 589

anteriormente ao PPA, devendo ser aprovado até o fim do primeiro periodo da
sessdo legislativa. Logo, no segundo periodo da sessio legislativa, o projeto.de
LOA podera demonstrar compatibilidade.com a LDO, mas nao.com o PPA, que
equer havia precedido a LDO. Portanto, a preocupacdo do Governo devera
star. em cumprir metas de superavit primario, o que comprova o equilibrio das
contas, mas nao tera sido possivel; em absoluto, suplantar o embate politico
para a ampla e-efetiva pratica do planejamento dos gastos e da ob[encao das
receitas pelo Estado Brasileiro.* :

;. Outro aspecto que pode impactar a consecugcao.dos objetivos a que se propoe o
lanejamento da agio governamental ¢ a rentincia de receitas. )
Segundo previsao constitucional, o Executivo deverd encaminhar, em conjunto

]a a LRF por seu turno, exige que o Executivo faga constar, do Anexo de Metas
cais.da LDO, um demonstrativo de estimativa do impacto orcamentdrio-financeiro

umento da imposicao mbutana.por todo o penodo pro_]etado trés.exercicios.
que ambos os dispositivos legais estdo a exigir é maior transparencxa na gestio

Tenuncia dE Teceitas. :

: gmeﬁmo concedido ao contribuinte; se-pela cohma da despesa ou se pela da receita,
is:que todos produzirdo o mesmo resul[ado 40 ennqueclmemo do contribuinte

Empobremmemo do Estado™.*

Menpes, Marcos José. Op. cit., p. 64. O autor exemplifica que o fenomeno ocorre mesmo.

40.

em casos de reeleicio. Em 2007, o Governo Lula, em seu primeiro ano do segundo

mandato, ignorou o PPA 2003-2007 apresentando novos planos que, posteriormente;

foram incorporados a0 PPA 2008-2011 ~ Plano de Aceleracao do Crescimento, Plano de 3. ldem, p. 67

Desenvolvimento da Educacao, além de diversos planos setoriais para saude, seguran a CEart. 165, § 6.°

publica e ciencia ¢ tecnologia. LRE art. 14. A definigao para rentincia de receitas encontra-se no § 1.° deste artigo: “A
41. O ciclo orgamentario ora privilegia um, ora outro, pois se a elaboragio do orgamento enuncia compreende anistia, remissao, subéicl_id, crédito presumido, concessao de isengio

compete a0 Executivo, ¢ o Legislativo quem deve aprova-lo. A fase de execucao novameﬂle °m cardter nao geral, alteracio de aliquota ou modificagao de base de cdlculo que implique i

prioriza o Executivo, restando o controle das contas a cargo do Legislativo. Teducao discriminada de tributos ou conmbmgoes e outros beneficios que correspondam s
42. MeNDES, Marcos José: Op. cit,, p. 65. O autor destaca que “praticamente nao se anallsa a a'tratamento diferenciado”.

Torres, Ricardo Lobo. O principio da transparéncia no ‘direito financeiro, 2005, ltem 246

relagao custo-beneficio das emendas parlamentares ao orgamento (tanto no LeglslalW"'
quanto no Executivo)”. Havendo recursos, serao realizadas. Tem sido assim desde o iniC
do ajuste fiscal em 1999. ’

i ’Dlspomvel em: [www.mundojuridico.adv.br/sis_artigos/artigos.asp?codigo=162]. Acesso
em:15.08.2011.
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Neste sentido, Luis Eduardo Schoueri sugere se observe a questio sob o prisma
financeiro e juridico. Embora juridicamente as subvencées* exijam uma prestacao
pecunidria por parte do Estado, o que as diferencia dos incentivos fiscais ‘pela via
da rentncia (isencoes, reducoes de base de cdlculo, aplicacao de “aliquota zero”
a determinadas situagoes etc.), sob a 6tica financeira pode-se mesmo afirmar que
estes tltimos qualificam-se como uma forma de subvencéo, uma vez que produzem
os mesmos resultados. Em resumo, os incentivos fiscais que atuam na coluna das
receitas sio perfeitamente conversiveis em incentivos financeiros, nos quais-o
Estado arca com uma despesa.*®

Como consequéncia da inclusdo dos incentivos fiscais como forma “de

subvencio, surgiu, nos EUA, a expressdo tax expenditure, ou gasto tributdrio, em -

decorréncia dos trabalhos dos professores Stanley Surrey e Paul McDaniel em
foram equiparados o beneficio sediado na receita e o gasto registrado na despes

Segundo a Receita Federal do Brasil (RFB), pode-se conceituar “gastos ;

tributdrios como desoneragdes que irdo se constituir em uma alternativa as acoes

Politicas de Governo, acdes com objetivos de promocio de desenvolvimento
econdmico ou social, nio realizadas no orcamento e sim por intermédio‘do

sistema tributario”.*

Como a rentincia de receitas opera pela via das receitas nao arrecadadas, 0
controle sobre ela ¢ mais dificil do que se o iricentivo fosse concedido pela coluna
das despesas orcamentarias diretas, em que facilmente seriam identificados os gastos.

Logo, a propria esséncia da remincia de receitas parece dificultar a transparencia e’
economicidade. Conquanto a divulgacio dos dados seja fundamental, o Estado’ de

Direito estd obrigado a fazer mais, isto €, para além do controle formal das contas, que -

se da pelo exame da legalidade. Deve mesmo obediéncia ao controle material, expondo
os resultados alcancados com a politica beneficial implementada (accountability):
Martner e Trombem, da area de gestao puiblica e orcamentaria da Cepal, apontam
os seguintes problemas relacionados com a propria natureza dos tax expenditures:
injustica horizontal, problemas afetos a transparéncia fiscal; falta de controle
orcamentdrio e dificuldades de gerenciamento. Para estes autores, tax expenditures
objetivam promover, estimular e beneficiar certas atividades, setores, regioes ou
grupo de contribuintes. A questao é saber se se atingiria melhor resultado e menor

i1

47. Subvengdes estao definidas pela Lei 4.320/1964, art. 12, como destinadas a cobrir despesas
de custeio de entidades privadas ou ptiblicas beneﬂcxadas Podem ser sociais, se destinadas
a entidades sem finalidade lucrativa de carater assistencial ou cultural; ou economicas, ¢
tiverem por fim empresas de carater industrial, comercial, agricola ou pastoril.

48. Scrouerl, Luis Eduardo. Normas tributdrias indutoras... cit. p. 57-58.

49. Brasit. Receita Federal — Coordenagao-geral de Previsao e Andlise. Demonstrativo dos

Gastos Tributdrios 2010. p. 7. Disponivel em: [wwwreceita. fazenda.gov.br/public
estudotributario/BensTributarios/2010/DGT%202010.pdf]. Acesso em: 20.11.2010.
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_ custo, caso os objetivos extrafiscais fossem implementados por meio de previsio
orcamentaria especifica.®

Para responder a essa questdo, oportuno conhecer o Relatério do Tribunal de
Contas da Unido sobre as contas de 2008 do governo da Repiblica, ja que se trata
de 6rgdo incumbido da tarefa de fiscalizacao e controle de contas publicas, do qual
se extrai:
““Apesar do crescimento dos valores renunciados das receitas federais ao longo
dos anos e do estimulo a determinados setores ou regides, ndo tem sido avaliado o
impacto social e economico das politicas puiblicas que utilizam tal mecanismo, sobretudo
quanto aos reais beneficios alcancados frente aos aspectos de progressividade do sistema
de ributagao.
" Torna-se necessdrio que os governos realizem tal avaliacdo, para justificar, perante a
sociedade, os resultados reais alcancados frente a concessao de beneficios a determinados
gmpos de cumribuimes” 3! (grifo nosso)
“Como se vé, no Brasil nao ha qualquer avaliacdo objetiva dos resultados
alcangados pela imposicdo de uma politica de rentincia de receitas. A despeito dessa
certeza, 0s gastos tributdrios vem crescendo significativamente nos iltimos anos,
pOLS somente na esfera federal, a rentincia de receitas tributérias cresceu 61,8% em
010, quando comparada a 2006.%>
: Desagregando os dados por tributo, na comparacao entre 2010 e 2006, a variagdo
de’ entincia fiscal atingiu 271,8% quanto ao 10F; 75,6% quanto a contribuicio
ara o financiamento da seguridade social; e 69,5% no que toca ao PIS/PASEP. No
ue diz respeito ao Imposto de Renda, tal variagao remontou, respectivamente, a
85,2%: 44.7%; e 72,4%, quanto ao imposto sobre pessoas fisicas, juridicas e retido

3

A loglca da renuncia de receitas impde que o Governo, ao decidir, por
EXEmplo conceder beneficios fiscais indiretos ao setor farmacéutico, saiba se os
recos dos medicamentos foram reduzidos, beneficiando aos necessitados. O simples

MarTNER, Ricardo; Tromeen, Varinia. CepaL. Tax reforms and stabilisation in latin american
countries. Disponivel em: [www.eclac.org/publicaciones/xml/6/19716/sgp45.pdf]. Acesso
20.11.2010.

{BrasiL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério e pareceres prévios sobre as contas do governo
da Republica 2008, p. 104 Rel. Min. Augusto Nardes. Disponivel em: [http:/portal2.tcu.
gov.br/portal/page/portal/TCU/comunidades/contas/contas_governo/contas_08/Textos/
CG_2008_Relatorio_Completo.pdf]. Acesso em: 15.08.2011.

BrasiL. Tribunal de Contas da Uniao. Relatorio e pareceres prévios sobre as contas do governo
da Repuiblica 2010. p. 143. Rel. Min. Aroldo Cedraz. Disponivel em: [http: //portal2.tcu.
:gov.br/portal/page/portal/T CU/comunidades/contas/contas_governo/contas_ 10/CG%20
2010%20Relatorio.pdf]. Acesso em: 15.08.2011.

Idem, ibidem.
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enriquecimento do empresdrio, sem beneficios reflexos a sociedade, nao parece
conforme ao ordenamento, ja que permite, ao primeiro, locupletar-se a.custa da
ultima. .
Outra variavel a considerar nesta andlise diz da posicdo ‘destacada do Brasil
no ranking da carga tributdria, a frente de todos os paises em desenvolvimento
e de economias fortes como EUA, Canada, Austrélia, Japao e Suica.’* A priori, a
necessidade de impor aos contribuintes brasileiros tamanho 6nus contrasta com
uma politica agressiva de desoneracao a alguns especificos setores. Ademais,
a carga tributaria elevada fortalece a obrigacdo de a Administracao divulgar,
i pormenorizadamente, as justificativas e os objetivos desejados pela politica_de
rentincias de receitas, assim como se tais objetivos foram efetivamente alcancados.
Em suma, demonstrar a vereda pela qual se aplica a receita derivada da sociedade,
pois que, em ultimo grau, ¢ para esta que se deve voltar toda a acio de planejamento
i governamental.
! Portanto, no Brasil vigora uma politica fiscal paradoxal, o que sugere maior
3 controle de todos, orgaos oficiais e sociedade, sobre a rentincia de receitas.

O planejamento responsavel exige obediéncia a limites e condicoes no que tange a
rentincia de receita. Atender aos limites formais de manutencao do equilibrio fiscal
ou de compensago por elevacao de tributos é uma exigéncia da LRF que vem sendo
atendida pela Administracao. Contudo, nao ha qualquer limitacio a renuncia de
receitas quanto a sua participacao na arrecadacéo estimada, o que enseja suspeitas
de que haja privilégios odiosos em vez de beneficios a toda a sociedade. Essa
suspeita se fortalece pela relacao inversa entre arrecadacio e desoneragao

Com efeito, o volume de rentincia de receitas para 2005 chegou aos R$

31,3 bilhoes, o que representava 9,93% da arrecadacao estimada para aquele
exercicio.” Em 2011, a estimativa de renuncia de receitas remonta a R$116,1

um crescimento de quase quatro vezes em valores absolutos e de duas vezes

{ comparado ao estimado da arrecadacio indicia mera formalidade no atendlmenlor

da LRE

comas/con(as_gov::mo/comas_OQ/Tsxtos/Ficha%203%ZO-%ZOCarga%ZOTribmaria.pdﬂ
Acesso em 21.11.2010. s
55. BrasiL. Receita Federal do Brasil. Demonstrativo- dos Gastos tributdrios 2005
p- 17. Disponivel em: [www.receita.fazenda.govbr/publico/EstudoTributari
BensTributarios/2005/DGT2005. pdf] . Acesso em: 15.08. 2011.
56. BrasiL. Receita Federal do Brasil. Demonstrativo dos Gastos tributdrios 2011 ,p. 14-15. Di

DGT2011.pdf]._Acesso em: 15.08.2011.

bilhaes, representando 17,4% da arrecadagao estimada para o ano.*® Como se Ve,

54. Brasi. TCU. Versio Simplificada das Contas do Governo da Republica — Exercicio de:
2009. Disponivel em: [http//portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/comunidades/

ponivel em: [www.receita.fazenda. gov. br/pubth/EsludoTnbutarlo/BensTnbulanos/ZOl]/
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O que néo estd claro € o porqué dessa politica agressivamente concessiva, jaque
ndo hd medidas objetivas de que tamanha rentncia de receitas esteja de acordo
com os valores fundamentais do Estado de direito em vez de se traduzirem por uma

- perverse fiscal policy.”

2.5 Acdes transparentes e accountability

Os organismos internacionais aconselham que se promova a coesao social, de
= modo que os particulares e o setor produtivo. participem das politicas publicas,
visando ao desenvolvimento e a boa governanga. Soma-se a isso, a accountability
introduzida pela LRF em nosso ordenamento e pode-se ter um rumo certo para as
' praticas da Administracao.

Sob esta otica, é correto afirmar que a ﬁscahzaqao das agoes e contas publicas deve
ser exercida nao apenas pelos 6rgios técnicos, mas por toda a sociedade, fonte,
inclusive, das receitas publicas. Por esta razao, as sugestoes do WB e da OCDE vio
a0 encontro dos principios financeiros constitucionais brasileiros, sejam expressos
legalidade, legitimidade, economicidade; sejam implicitos — protecao da confianca do
contribuinte, boa-fé, transpareéncia fiscal.

Especialmente sobre a transparéncia fiscal, leciona Ricardo Lobo Torres

“Esse principio da transparéncia ¢ importantissimo para o equxhbno
orcamentario e abrange qualquer privilégio, ainda que sob a forma de rentincia
e receita, de subvencao ou de restituicdo-incentivo: Modernizou-se, assim, a
onstituicao brasileira, nao permitindo mais que pairem dividas, como acontecia
~ 4qui e no estrangeiro, sobre a necessidade da inclusao no orcamento fiscal de
subsidios, subvencées e outros benef1c1os relativos aos impostos ou embutidos
0s juros, alguns dos quais antes se inclufam | no or¢amento monetario. Ainda mais
le cresceu a desconfianca sobre a virtude de talS incentivos para o desenvalwmento
conomico e o bem-estar do povo, nio sendo raro que se transformem em uma
e Erseﬁscal pohcy Estao sob a suspeita de' lleglmmdade =8 (gnfo 10850)

y, despeuo da prevxsao e plena wgencxa dos prmaplos constuumonals
adores da democra ia e dos direitos humanos, fato" ¢ que nem sempre
oncretizados como devenam como se mfere das segumtes pratlcas da
inistracao:
1 Opacidade -no manuseio de., TECUrsos. publlcos Toma -se como exemplo o
presidencial ao art. 6.°,da Lei 11. 648 de 31.03.2008, que subordinava os

Torees, Ricardo Lobo. Responsabilidade fiscal, rentincia de receitas e guerra fiscal no
ICMS. In: Scarr, Fernando Facury; Conr, José Mauricio (coord.). Lei de Responsabilidade
“Fiscal — 10 anos de vigéncia — Questoes atuais. Florian6polis: Conceito Editorial, 2010: p.
12, o 300 8 4

8 Torres, Ricardo Lobo. O principio da transparéncia... cit., item 2.6.
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sindicatos, federacoes e confederacoes das categorias economicas ou profissionais
ou das profissoes liberais e as centrais sindicais a prestarem contas a0 TCU sobre
a aplicacdo dos recursos provenientes das contribuicoes de interesse das categorias
profissionais ou economicas, de que trata o art. 149 da CF, e de outros recursos
publicos que porventura viessem a receber.

ii) Subestimativa de remiincia de receitas. A RFB elabora, anualmente, o
Demonstrativo de Gastos Tributdrios (DGT), em cumprimento formal as exigéncias
da CE art. 165, §6.°. No entanto, a rotineira subestimativa dos valores previstos
no DGT em face dos efetivamente praticados induz a falta de credlblhdade na

Administracio.”

Rentincia tributaria efetiva e estimada (em R$ milhdes)

Fonte: RFB DGT valores efetivos e esnmados 8 4 ¢ 3

Deve-se, neste ponto, considerar que receitas atipicas podem no decurso. do
se pretenda asseverar sobre

CXCTClClO lmpactar a estimativa reahzada Ernbora na
0 que seria uma variacao aceitdvel, percebe se.um avanco em 2008, quando a R
estimou a renuncia cerca de 10% menor do que efenvameme fora.

ii) Elevada utilizacdo de rentincia. de receitas para ﬁnancmr fungoes orgamentarl

Em 2009, do total dadespesa executadacom comércioeservicos, 94,9% representaram

rentincia de receitas, havendo a liquidacao de somente 5,01% do total do gasto
pesas

Na funcdo induistria, os gastos tributdrios atingiram 92 8% do total das despes
e na funcao habitacio, 91,4%. Essa politica afeta, lgualmeme a credibilidade d
Administracao, uma vez que o acompanhamento dos gastos é mais facilmente

observavel quando despendidos efetivamente, em vez de hao arrecadados. Outro

fator a somar é a auséncia de critérios e indices objetivos 'que comprovem Ser
politica da rentincia a mais adequada aos interesses dos cidadaos.

59. Brasi. Tribunal de Contas da Unigo. Relatério e parecer prévio sabre as contas do gavernﬂ da

Republica. 2009 cit., p. 149.
60. Idem, p. 150.
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Entretanto o dever de transparéncia nio obriga somente o Estado. Ricardo Lobo
Torres ensina que a sociedade, subsidiariamente, também se encontra jungida a
seus efeitos, devendo agir de tal forma transparente que no seu relacionamento com
o Estado desapare¢a a opacidade dos segredos e da conduta abusiva fundada na
prevaléncia da forma sobre o contetido dos negocios juridicos.®!

Conquanto o principio da transparéncia nio tenha atingido todo seu potencial
de concretizacdo entre nos, aplaude-se a inclusio da sociedade como igualmente
incumbida do dever de transparéncia em suas acoes. De fato, arranjos dos
mais variados em que prevaleca a forma sob a esséncia dos negocios devem ser
combatidos, pois, ainda que de forma mediata, poderao impactar as contas puiblicas.
A Republica, ontologicamente, se destina a servir a todos e ndo aqueles poucos que
melhor podem se estruturar.

"“Em contrapartida, ao Estado compete planejar todas as suas acdes de forma
résponsavel, bem mensurando seus objetivos, para com a maxima abertura e
‘transparéncia, arrecadar, gerir e gastar os recursos derivados da sociedade. A
exigéncia da transparéncia nas acdes publicas foi recomendada pelo WB e pela
OCDE como mecanismo de desenvolvimento e boa governanca para o futuro.

‘Logo, politicas publicas transparentes tendem a estimular a cooperacio da
iedade, fortalecendo um processo de reciprocidade que acarreta seguranca
socioinstitucional. Dai a relevancia em ampliar a informacéo sobre a administracio
as- finangas publicas estatais e nao estatais, uma vez que determinada acio
o'vérnamental pode, também, ser executada por entidade do terceiro setor.®

A boo-fé objet/va e o comprometimento do Estado

Em licdo sobre os modos pelos quais deveria o principe cumprir a palavra dada,

quiavel relembra a figura de Alexandre VI, Papa da Igreja Romana,” sobre quem
se pronuncia:

“E jamais houve homem que tivesse maior seguranca em afirmar e que afirmasse
COm juramentos mais solenes, aquilo que depois ndo cumpririd; ndo obstante, suas
mas sempre saiam como desejava (...)".* (grifo nosso)

(Torres, Ricardo Lobo. O principio da transparéncia... cit., item 1.3.

Stomski, Valmor; NErUNG, Marcelo. A responsabilidade fiscal e transferéncia de recursos
Para o terceiro setor. In: Scafr, Fernando Facury; Conti, José Mauricio (org.). Lei de
Tesponsabilidade fiscal — 10 anos de vigéncia — Questdes atuais. Florianépolis: Conceito
Editorial, 2010. p. 190-191.

Alexandre VI foi alvo de comentarios de Maquiavel em O Principe, por ter se destacado
como grande administrador da Igreja, ampliando seus dominios, apesar dos conhecidos
Tumores que maculam seu nome por corrupcao e hibitos pouco ortodoxos.

MacuiaverLe, Niccolo. O principe: com as notas de Napoleao Bonaparte. Trad. J. Cretella]r. e
Agnes Cretella. 2. ed. Sdo Paulo: Ed. RT, 1997. p. 113.
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O Estado de Direito permite registrar o avango moral da humanidade, vez que
conselhos desse matiz chocar-se-iam com o consagrado principio da boa-fé objetiva,
cujo contetdo moral envolve honestidade, justica, racionalidade e confiabilidade.®

que, cada vez mais, se interdependem. Essa coesao social vem sendo pregada,
ultimamente, poi’ organizacdes internacionais como o Banco Mundial e a OCDE,
- como requisito de boa pratica de gestdo publica, sem a qual, dificil concretizar
abertura, transparéncia, eficiéncia e moralidade na Administragao.

No caso brasileiro, € preciso aperfeicoar o planejamento da agao governamental,
: para que OS Tecursos necessarios ao éxito na consecuc@o dos objetivos do Estado
sejam despendidos em plena atengdo ao que se convencionou denominar por
accountability. Em outro giro, gastar da melhor forma possivel, prestando contas de
forma ampla e aberta, 0 que, em tltimo grau, colabora para a reducéo das fraudes
e da corrupcao de agentes puiblicos. :
A atencio formal as exigéncias do ordenamento ¢ insuficiente para o bom
‘cumprimento dos valores morais impregnados no conceito de responsabilidade
fiscal. Cabe a Administragao, portanto, buscar a concretizacao de tais valores.
Apesar de o caminho ser drido, o ordenamento brasileiro dd grande impulso
a0 desenvolvimento, tanto que as orientacoes dos organismos internacionais nao
inovaram com relacdo a nossa Carta Politica de 1988 e nem com relacio a LRE,
ntes as confirmaram.
J4 ndo se pode ‘dizer o mesmo da legislacao especificamente orgamemana
PPA, LDO e LOA), pois parece haver a necessidade de outro modelo para que
planejamento e a execucao financeira do' Estado sejam capazes de garantir a
eﬁmgao/consecut;ao dos objetivos de longo prazo.
As solucoes reiteradamente observadas na gestao brasileira tém efeito pratico
mediato, mas nao sao historicamente consistentes para bem definir uma estratégia
segura de longo prazo. Durante arecente crise internacional, o Brasil reduziu tributos
a meta de superavit primario a fim de estimular a economia doméstica. Com a
etomada, os gastos continuaram em elevacdo a despeito da perda de arrecadagao.
m suma, as metas foram cumpridas, mas a qualidade do gasto nao parece ter sido
equer avaliada, pois houve expansio das despesas de carater continuado que, por
rto, futuramente, impactarao as contas publicas, exigindo novos sacrificios de
articulares e empresas. Isso é temerario do ponto de vista economico e dificil de
ustificar' do ponto de vista juridico.
Acdes obscuras, calcadas em interesses eminentemente temporais, eleitorais,
artidarios, devem ser combatidas com énfase, para que nio fique o cidadao sujeito
nacronicos arbitrios, negligéncias ou impericias, independente de quem ocupar
oder republicano. A sociedade ¢ chamada a participacao ativa na elaboracao das
liticas publicas e na destinacao dos recursos, o que significa observar o dever
Clproco) de lealdade para com o Estado pautando sua atuagdo — tal qual espera
t‘ste ulumo pelas bahzas da transparenma e boa-fé objetiva.

Com acerto, Flavio Rubinstein, explica que a boa-fé objetiva ndo resulta do ato de
positivacao pelo legislador, mas de uma “profunda conexao entre o direito e a realidade
organica na qual este se aplica.” Assim, embora principio flexivel, nutrido por elevado
conteudo ético-moral, pode-se tragar seus contornos com relativa seguran¢a quando
impregna as relagoes entre particulares e entre estes e o Estado de Direito.®

Entretanto, cinco séculos mais tarde, ainda ha quem procure seguir o conselho
de Maquiavel no seio da Administracao Publica brasileira. Dados divulgados pela
Transparency International,” em seu Relatério Corruption Perceptions Index 2010,
apontam que o setor publico brasileiro é menos ético do que o de 68 paises e
bem mais corrupto que sul-americanos como Chile (21.°) e Uruguai (24.°). A
administracao publica exemplar é a dinamarquesa (1.°), ficando os neozelandese}s/,
que nos inspiraram a responsabilidade fiscal, em 2.°.

Para a elaboragdo desse Relatério, a Transparency International realizou testes e.’;
pesquisas em que se apuraram suborno de oficiais publicos, suborno em compras :
publicas (licitacoes), peculato, além da resisténcia dos oficiais publicos a corrupgao. -

A corrupgao ¢ um dos grandes desafios deste século e o combate as diversas
formas pelas quais se manifesta estao entre as diretrizes recomendadas pelo WB
e pela OCDE para o desenvolvimento pés-crise. O Estado inovador deve investir
na implantacao de novas tecnologias que modernizem as rotinas administrativa
reduzindo a possibilidade de corrup¢io.

Como dito alhures, a preparacio dos meios e do pessoal para a concretizagac
de um principio calcado na dignidade da pessoa humana corresponde 2
tendéncia apresentada pelas organizacoes internacionais como ferrament:
de boa administracao para o desenvolvimento. Nesse mister, sobressai a boa-
fé objetiva, em cujo entorno encontram-se a transparéncia, economicidade e
a responsabilidade fiscal. Todos esses valores conduzindo conﬁablhdade e
qualidade da Administracio, em caminhar oposto ao da corrupgao. :

1

3. CoNcLUSOES

O Estado contemporaneo precisa inovar-se. A via democratica e a'dignidade
da pessoa humana alteraram profundamente a relagio entre cidadao e Estadt

65. EnGELEN, Frank. Intzrpremnml of tax treaties under international law. Amsterdam: IBF!
2004. p. 123.

66. RusNsTEIN, Flavio. Op. cit., p. 32-37 e 66-67.

67. Sociedade civil alema sediada em Berlim cujo proposito é estimular o combate a cm’l’u}ﬂfj
em todo o planeta.
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