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1 Introducao

A Lei de Responsabilidade na Gestao Fiscal foi editada no intuito de
obrigar o planejamento, o cumprimento de metas e o controle rigoroso das
financas publicas. Porém, o modo pelo qual os Administradores Publicos
brasileiros vém conduzindo as finangas puablicas no Brasil, ndo decorre de
simples atos irresponsaveis dos dias atuais, soltos no tempo e no espaco;
¢ preciso analisar, ainda que em breves palavras, o contexto histérico em
que nos inserimos, desde o Brasil Coldnia, a influéncia portuguesa por
ocasiao do “descobrimento”, e as outras influéncias e tendéncias dos dias
atuais. Somente a partir de entdo entenderemos o motivo, a razao, o
fundamento, de certas praticas financeiro-or¢camentarias desprovidas de
planejamento e que tantos transtornos tém causado as financas publicas
em todas as esferas de governo nos tempos atuais.

Faremos, sempre que possivel, no decorrer do relato histérico,
referéncia as receitas tributarias, que constituem a mais expressiva fonte
de recursos do Tesouro.

Nossa realidade, aliada a realidade mundial, nos dard o panorama
seguro para entender e interpretar a nova Lei de Responsabilidade Fiscal
editada em maio de 2000.
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126 Jozélia Nogueira Broliani

| - O PASSADO

O Brasil foi colonizado a partir do século XVI, periodo marcado por
completa desordem financeira em Portugal, elevada carga tributdria nas
Colonias sob seus dominios, € submissao econdémica a Inglaterra.’

A arrecadagao tributdria, no entanto, nao correspondia aos anseios
portugueses, a sonegac¢do reinava absoluta mesmo depois da institui¢ao
das Capitanias Hereditarias, cujos donatérios receberam a incumbéncia
da cobranca dos tributos e envio do numerério a Coroa Portuguesa.

Por volta de 1548 institui-se o Governo-Geral, centralizando-se a
administragao, inclusive tributaria. O Provedor-Mor passa a ser responsavel
pela arrecadacao dos tributos e pelo julgamento dos casos relativos a
Alfandega (os tributos alfandegarios constituiam a principal fonte de
arrecadagao). Nao foram poucos os desmandos cometidos a partir de entao
para a cobranca dos tributos.

A Coroa Portuguesa impunha uma politica fiscal injusta ao Brasil, ndo
respeitava a capacidade contributiva dos cidadaos que aqui viviam, impunha
a legislacdo tributaria portuguesa e criava outros tributos para a Colonia,
conforme a oportunidade e a necessidade, atropelando direitos que hoje
consagramos, dentre os quais o da legalidade e da capacidade contributiva,
exigindo tributos sem qualquer coeréncia ou clareza.

Com as invasoes dos ingleses, espanhois, holandeses e franceses
(todos avidos de nossas riquezas) a Coroa Portuguesa instituiu novos
tributos (chamados de taxas), desta feita cobrados para garantir as milicias
(e o pagamento dos mercenarios) que tinham por missao guardar nossas
fronteiras e expulsar os estrangeiros.

Como ndo havia um Orc¢amento das contas publicas, a cada nova
situacdo, ou necessidade de investimento, novo tributo era exigido dos
colonos brasileiros, sem qualquer planejamento ou controle.

A maior parte dos tributos recaia sobre os colonos brasileiros,
enquanto a elite econémica colonial gozava de inimeros privilégios, fato
que gerava crescente insatisfacao, manifestada ora pela sonegacao, ora pela
representacao.”

Assim como em Portugal, estabeleceu-se no Brasil uma organizagao
social e econdmica marcada pela desigualdade. Duas classes sociais pas-
saram a existir: a dos senhores das terras (burguesia) e a do resto da populacao,
' A Magna Carta, outorgada pelo Rei da Inglaterra Jodo Sem Tefra, em 1217, ja trazia, em seu artigo 12, uma

primeira idéia de Orcamento Publico, ao dispor que “Nenhum tributo ou auxilio sera instituido no Reino,
sendo pelo seu conselho comum, exceto com o fim de resquardar a pessoa do Rei, fazer seu primogénito

cavaleiro e casar sua filha mais velha uma vez, e os auxilios para esse fim serdo razoaveis em seus montantes.”
21d., p. 55-56.
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composta por homens brancos pobres, indios e negros escravizados.®

Como Portugal precisava equilibrar constantemente suas finangcas,
abaladas pelo Tratado de Methuen (1703) firmado com a Inglaterra,*
novos tributos foram instituidos no Brasil Colénia, sobre a mineracio,
e aumentados sempre que Portugal via sua arrecadacido diminuir. Os
tributos que incidiam sobre a mineracdo eram fixos, per capita, e nao
respeitavam a capacidade contributiva, gerando novamente descon-
tentamento entre os colonos e principalmente entre os burgueses.

Arevolta dos colonos também é acentuada por uma pratica antiga
imposta pela Coroa Portuguesa: a desvalorizacao da moeda sempre que
havia interesse no imediato repasse de numerario, ou no aumento desse
repasse. Dessa forma, a mesma quantidade de metal precioso passava a
valer menos.

No século XVIII a mineragao torna-se a base da economia brasileira,
e a insatisfacdo das elites cresce com a “Derrama”, ou seja, com a cobranca
periddica dos tributos atrasados (especialmente os incidentes sobre os
metais e pedras preciosas), aliada a politica fiscal implantada pelo
Marqués de Pombal para reorganizar a maquina estatal portuguesa.

A administracdo tributaria foi novamente privatizada (no século
XVIII) atribuindo-se a cobranca dos tributos, desta feita, aos grandes
comerciantes do Reino, que passaram a controlar também as transacoes
comerciais praticadas na Colonia. Foi organizada a Contabilidade Pablica
(por meio de Juntas da Fazenda Real), e as milicias foram melhoradas.

Quando a familia Real Portuguesa aportou no Brasil, dentre outras
iniciativas, foram abertos os Portos brasileiros a todas as Nacoes, inten-
sificando o comércio, especialmente com a Inglaterra.

A partir de entao (século XVIII) os burgueses e colonos brasileiros
passaram a resistir a exagerada exigéncia tributaria da Coroa Portuguesa.
Muitas revoltas, dentre as quais a Conjuragdo Mineira, eclodiram por
toda a Colonia até que em 1822 nossa “independéncia” (politica, mas nao
economica) foi deflagrada, sem que no entanto, fossem imediatamente
libertados os escravos, ou instituido o trabalho assalariado (premissas do
liberalismo europeu).

31d., p. 57.

4 Portugal tornara-se economicamente dependente da Inglaterra e o Tratado de Methuen obrigava os
portugueses a adquirir os tecidos ingleses, enquanto estes deveriam adquirir os vinhos portugueses.
Enquanto a Inglaterra lucrava com esse Tratado, Portugal se viu prejudicado, pois adquiria muito mais tecido
inglés do que aquela o vinho portugués. O compromisso imposto pela Inglaterra era indeterminado, o que
abalou mais uma vez as ja precarias financas publicas portuguesas.
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128 Jozélia Nogueira Broliani

Enquanto nossa Independéncia acontecia, na Inglaterra (no mesmo
ano 1822) o chanceler do Erario apresentava no Parlamento o Or¢camento
Publico, contendo as receitas e as despesas, para cada exercicio financeiro,
estabelecendo-se entao a obrigatoriedade desse instrumento, como
forma de supervisao das Finangas do Estado, assentado nos principios da
legitimidade e da moralidade dos gastos publicos.

Tais idéias, no entanto, ainda nao estavam disseminadas nem por
toda a Europa nem pelas Américas. D. Pedro I, que ndo era adepto de
todos os ideais liberais (especialmente defendidos pela Inglaterra) dissolveu
a Assembléia Constituinte em 1823 e outorgou a Constituigio de 1824,
criando quatro (em vez de trés) poderes: Executivo, Legislativo, Judicirio e
Moderador (este altimo idealizado para concentrar grande parte do poder
em suas maos), mantendo, no entanto, a viciada politica tributdria imposta
por Portugal.

As Receitas, as Despesas e os Or¢amentos Pablicos continuavam sem
controle, nem planejamento.

Aabdicacao de D. Pedro I (para disputar o trono portugués) aconteceu
também pela oposigao que sofria da elite agraria e urbana brasileira, que
ja tinha imaginado um novo projeto politico e econdmico para o Brasil,
liberal na aparéncia, mas conservador na esséncia (a defesa da propriedade
era o interesse de nossos liberais, que muito mais pretendiam manter e
estender privilégios fiscais, do que instituir a igualdade e a liberdade). Desse
projeto estavam excluidos grande parte dos brasileiros, os quais ndo teriam
acesso a divisao e distribuigio das riquezas produzidas.

Depois de muitas revoltas populares (lideradas pela elite agraria e
urbana) ocorreu certa separagao de competéncia tributaria para atribuir as
Provincias uma parcela da receita.

Durante a Regéncia as leis or¢gamentarias se aperfeicoaram fazendo
surgir a primeira discriminacao de rendas tributarias no Brasil, com separa-
¢ao da competéncia geral e provincial (as receitas geral e provincial foram
claramente fixadas).

A reforma tributaria implantada a partir de 1832 culminou em 1837
com a aboli¢ao de varios tributos. Dentre as receitas provinciais algumas
eram definidas aos Municipios (Lei n® 108, de 26 de maio de 1840). A idéia
de federalismo predominava entre os liberais, mas os conservadores ainda
tendiam a manter a monarquia centralizadora.

A proclamacdo da Republica em 1889 firmou os ideais liberais
(contra os conservadores), abriu as portas para a imigrac¢ao (visto que sem
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escravos os grandes produtores de café precisavam de empregados para
a lavoura), mas nao alterou nossa economia baseada na monocultura e na
exportacao de produtos primarios.

A proclamacao da Republica contou com o apoio de uma nova classe
média urbana (que defendia um novo perfil de orientacao politica ao Brasil)
e dos militares positivistas (que acabaram assumindo o comando e abafando
os anseios da classe média urbana) que viam no federalismo a solugao para
os graves problemas gerados pela centralizagao defendida pela Monarquia.®

Promulgada em 1891, a primeira Constitui¢io da Republica do
Brasil, no ambito tributario, adotou rigida distribui¢io de competéncias
entre Unido e Estados, privilegiando aquele em detrimento destes.’

Muitos tributos que ja eram cobrados no Império foram mantidos,
estabelecendo-se inclusive concorréncia tributaria entre a Unido e os Estados.

A Unido recebeu competéncia para instituir os impostos de im-
portagao’ (que representavam maior volume de arrecadagiao naquele
periodo); de consumo, do selo e das loterias.®

Somente os impostos de importagdo eram nao-cumulativos, e a
cumulatividade dos demais tributos agravou o problema da bitributacao.

Os Estados receberam competéncia para “decretar” os impostos
sobre a exportacao de mercadorias de sua propria produgao; iméveis rurais
e urbanos; transmissio de propriedade; e sobre industrias e profissoes. E,
ainda, taxa de selo quanto aos seus atos administrativos e contribuigoes
decorrentes de seus telégrafos e correios (art. 9°, CF 1891).

Cada Estado atribuia nas respectivas leis de organiza¢ao municipal
os tributos cujas receitas seriam convertidas aos Municipios.

Durante todo o século XIX e até o inicio do século XX, a teoria
classica do orcamento basicamente se limitava a distincdo entre lei formal e
lei material. O Estado se limitava a “fazer a guerra, prover a justiga e interferir

» 9

minimamente sobre a vida econdmica e social dos diversos paises”.

>1d., p. 231.

5 MORAES, Bernardo Ribeiro de, op. cit., p. 58-64. Os Municipios ndo foram contemplados e recebiam parcela
da receita dos Estados, como ja ocorria no periodo regencial.

7 Os impostos de importacdo representavam o maior volume de arrecadagao (cerca de 40% do total das receitas
no inicio da Republica), mas ao longo da Republica varios outros produtos passaram a ser tributados pelo
imposto do consumo, aumentando gradativamente seu percentual (que no inicio era de 15%) no total da
arrecadacdo.

8 Constituicio Federal de 1891, art. 7°; “E da competéncia exclusiva da Unido decretar: 1- impostos sobre a
importacdo de procedéncia estrangeira; 2- direitos de entrada, saida e estada de navios, sendo livre o comércio
de cabotagem as mercadorias nacionais, bem como as estrangeiras que ja tenham pago imposto de importa
¢do; 3- taxas de selo, salvo a restricdo do art. 9°, par. 1°, n® 1; 4- taxas dos correios e telégrafos federais.”

9 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario. Rio de Janeiro: Renovar,
2000, v. V. p. 5 e 74-78. A teoria da Lei orcamentaria formal, segundo Ricardo Lobo Torres, op. cit.,
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130 Jozélia Nogueira Broliani

No final do século XIX, na Europa (especialmente na Inglaterra) a
noc¢ao de Or¢amento Publico se aperfeigoa, deixando de representar “mera
lei de estimativa de receitas e fixagdo de despesas com vistas a fiscalizagao
politica do Governo”, para constituir-se em instrumento de adminis-
tracao: programacao, execu¢io e controle das financas publicas. Nasce a
idéia moderna de or¢amento, como meio de instrumentalizacio para a
consecucao do interesse publico.

A partir da primeira grande guerra mundial uma séria crise
financeira abate de forma alarmante o pais, e a arrecadagao antes centrada
no café, foi alcangando outros produtos (téxteis ou pastoris), no intuito de
equilibrar as contas publicas.

O Imposto sobre a Renda foi instituido pela Lei de Orcamento
n° 4625, de 31.12.1922, alterada pela Lei Orcamentaria n°® 4728, de
31.12.1923, e cobrado a partir de 1924. Incidia sobre o capital e os valores
mobilidrios; o comércio e a industria; sobre salarios publicos e particu-
lares e qualquer espécie de remuneracao; e sobre o exercicio de profissoes
nao comerciais.

No plano internacional, as primeiras décadas do século XX foram
marcadas pelo crescimento desorientado das industrias norte-americanas
(especialmente a automobilistica); pela auséncia de planejamento quanto
a demanda de novos produtos (situagio em que se encontravam muitos
paises, inclusive o Brasil, com sua politica protecionista do café); o que
levou a uma oferta excessiva de alguns produtos no mercado internacional
(fortemente influenciado agora pelos Estados Unidos da América e ndo
mais pela Inglaterra), culminando com a queda da Bolsa de Nova York, no
final da década de 20 (século XX), exigindo reorienta¢ao da economia.

No Brasil a industrializacao modificava o cenario da Capital de Sao
Paulo, intensificando os negécios e o comércio, a prestacao de servi¢os e a
urbanizagao; porém, a exclusio social crescia na mesma velocidade, e com
ela a insatisfacao do povo, que ndo tinha acesso ao capital, aos negécios,

ao consumo, ao trabalho.

desenvolvida por Laband, na Alemanha e acolhida por Gaston Jéze na Franca, defende que o orcamento
ndo é Lei, mas um plano de gestdo; ndo contém regras juridicas, nem ordens ou proibicdes, sendo um
instrumento de previsdo das receitas e autorizacdo das despesas, que nao cria direitos subjetivos, nem
modifica as leis tributarias e financei-

ras. Véarios autores italianos (Graziani, Santi Romano, Berliri e Balladore-

Palieri) aderiram a essa teoria, bem assim os brasileiros. A teoria material, defendida na Itdlia por Ingrosso e
Micheli, e na Espanha por Sainz de Bujanda, considera o orcamento uma lei perfeita e normal, que cria
direitos, inova a ordem juridica, e que somente pode ser modificada por outra lei de mesma hierarquia. A
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Essa crise social culminou com a Revolug¢ao de 30 quando Getilio
Vargas chega ao poder em elei¢oes consideradas fraudulentas. A revolta de
1932, que tinha por objetivo (dentre outros) o restabelecimento do Estado
de Direito, serviu para que a Assembléia Constituinte fosse instalada,
promulgando-se a nova Constitui¢ao em 1934, que contemplava algumas
das aspiragdes do liberalismo democratico, e também do nacionalismo
corporativista.'’

Neste periodo foi designada uma comissao para estudar a situagao
econdmica, financeira e tributéria brasileira, e propor alteracdes na forma
de organizacao dos or¢camentos, na liquidagao das dividas interna e externa,
na solu¢ao dos problemas fiscais e na uniformizacao da contabilidade
publica.'

A Constitui¢ao de 1934 (baseada na Constitui¢ao alema de Weimar)
adota a rigida distribui¢io de competéncias tributarias entre a Unido, os
Estados e os Municipios, que pela primeira vez no Brasil sdo contemplados
com tributos préprios.'?

Porém a Constituiciao de 1934 é substituida em 1937 com a outor-
ga de Constituicao decorrente de novo golpe politico-militar de Vargas
(inconformado com a perda do poder ante as novas elei¢oes previstas).
O chamado “Estado Novo” de Vargas era centralizador, atribuindo amplos
poderes ao Presidente da Republica.

As primeiras décadas do século XX marcam o fim do Estado Fiscal
(aquele que se limitava a fazer a guerra, prover a justica e interferir pouco
na vida econdmica e social) e surge a idéia do Estado de Bem-Estar Social,
intervencionista, influenciado pelas idéias de Keynes, e também chamado
de Estado Pos-liberal, Estado Providencial, Estado Distribuidor.'?

Poucas alteracoes tributdrias foram contempladas na Carta de 37,
suprimindo-se alguns tributos para incorpori-los a outros. Manteve-se a
distribui¢do de competéncias nas trés esferas politicas, porém os Muni-
cipios, mesmo contemplados, continuavam preteridos e sem condig¢oes de
garantir suas atribui¢bes. Embora houvesse um campo concorrente para
m& Joana. Histéria do Brasil. Sao Paulo: Saraiva, 1986, p. 322.

' HUGON, Paul. O Imposto: Teoria Moderna e Principais Sistemas. Sao Paulo: Renascenca, 1945.

2 A Unido coube o imposto de importacdo, o imposto sobre o consumo e o imposto sobre a renda. Aos
Estados coube o (novo) imposto sobre vendas e consignagdes, o imposto sobre a propriedade territorial
(rural), o imposto sobre a transmissdo de imoéveis causa mortis e inter vivos, o imposto sobre o consumo de
combustiveis, o imposto de exportacdo e o imposto sobre profissdes. Aos Municipios foi atribuida compe
téncia para o imposto de licencas, imposto sobre a propriedade urbana, imposto sobre diversdes publicas

e imposto cedular sobre a renda de iméveis rurais.
3 TORRES, Ricardo Lobo, op. cit., p. 13.
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132 Jozélia Nogueira Broliani

Unido e Estados, a Constitui¢ao vedava a bi-tributagao fazendo prevalecer
o imposto da Unido."
A partir de 1940 varias alteracoes legislativas procuravam adaptar a
Constituicao de 37 a nova realidade economica.
Em 18 de setembro de 1946 foi promulgada a Quarta Constitui¢ao
da Republica, que no campo tributario, trouxe algumas alteragdes quanto
a distribui¢do dos tributos, sem alterar a forma como as competéncias
tributarias eram partilhadas entre Unido, Estados e Municipios (mantendo
estes ultimos com receita tributdria insuficiente para cumprir suas
obrigagdes constitucionais).” A grande novidade desta Constitui¢ao de
1946 foi a criacao da Contribui¢ao de Melhoria (que poderia ser instituida
pela Uniao, Estados e Municipios).
A desordem or¢amentdria brasileira teve seu dpice durante o ano
de 1961, quando os gastos do Governo Federal ultrapassaram as receitas
tributarias em aproximadamente 100 bilhées de cruzeiros (a arrecadagio
foi de Cr$317.500.000,00 e as despesas foram de Cr$420.000.000,00)
motivando amplo debate, iniciado pelo Conselho Nacional de Economia,
visando uma reforma tributaria que fortalecesse a Unido, o que acabou ocor-
rendo, porém com partilha de receita, por meio de subvengoes, a Estados
e Municipios (por pressoes destes Entes Federativos).
Os governos democraticos de 1945 a 1964 foram marcados pelo
ingresso cada vez maior de capital estrangeiro, visando o financiamento da
agao governamental. O Brasil tornou-se nao somente parceiro (ideolégico-
politico) dos Estados Unidos, como também dependente financeiramente
dos recursos que eram disponibilizados por aquele pais.'
A importa¢do de produtos estrangeiros (vindos da Europa e dos
Estados Unidos), de equipamentos e tecnologias por muito tempo causaram
“ MORAES, Bernardo Ribeiro de, op. cit., p. 70.
> A Unido tornou-se competente para instituir o Imposto de Importacdo, Imposto de Consumo, Imposto
sobre os Combustiveis e Lubrificantes, minerais e energia elétrica (chamado de Imposto Unico), Imposto
sobre a renda e proventos de qualquer natureza, Imposto sobre a transferéncia de fundos para o exterior,
Imposto sobre os negdcios de sua economia, atos e instrumentos regulados por lei federal, Impostos
extraordinarios e outros Impostos residuais. Também poderia instituir Taxas (assim como Estados e Munici
pios). Aos Estados couberam os Impostos: Imposto sobre a propriedade rural, Imposto sobre transmissao
causa mortis e inter vivos de iméveis, o Imposto sobre vendas e consignacdes, o Imposto sobre exportacao
de mercadorias, Imposto sobre negdcios de sua economia regulados por lei estadual, Imposto residual (ndo
conflitante com o da Uni&o, que prevaleceria). Para os Municipios, couberam: o Imposto sobre a proprieda
de territorial urbana, o Imposto de licenca, o Imposto de industrias e profissdes, Imposto sobre diversoes
publicas, Imposto sobre negdcios de sua economia regulados por lei municipal.

¢ Inverteu-se a influéncia econémica dos séculos precedentes, que sempre foi exercida pela Inglaterra sobre
o Brasil Colonia de Portugal e sobre o Brasil independente, pois os Estados Unidos ndo somente se tornou

independente economicamente da Europa, como passou a exercer forte dominio econémico sobre os
paises menos desenvolvidos.
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desequilibrio na nossa balanca comercial. Ocorreu total desregulamen-
tagdo da economia, abandonando-se a pratica protecionista dos setores
industrial e agrério.

Iniciou-se a industrializagdo no pais (especialmente em Sao Paulo)
mediante a criagao de Empresas Estatais, a instalacio de empresas estrangei-
ras e nacionais, que exigiam infraestrutura e investimentos em varios
setores.

Adivisao de classes, presente no Brasil desde a colonizagao, acentuou-
se nesse periodo, deixando transparecer que a concentragao de renda nas
maos de poucos privilegiados tornava o restante da populagao muito pobre.

A maior participagao politica (e a organizagao dos partidos politicos)
modifica o acesso ao poder (alterando o quadro anteriormente existente,
comandado pelos grandes produtores de café); partidos de esquerda e de
direita mobilizam a classe média, que também almeja cargos eletivos.

No cenario mundial, a década de 60 foi marcada pela Guerra Fria,
onde o Capitalismo (defendido pelos Estados Unidos, de quem o Brasil foi
aliado e dependente) se debatia contra o Comunismo (da Uniao Soviética).

Os militares brasileiros, que ha alguns anos vinham estudando
projetos politicos e estratégicos para o Brasil, aproveitando-se do momento
politico, das discussoes travadas contra o Comunismo, das criticas a inflagdo
crescente durante os tltimos governos democréticos, tomaram o poder em
1964 (apoiados pelos Estados Unidos), pondo fim ao periodo de governos
democraticos iniciado em 1945.

Inicia-se um periodo de reformulagdo do pais com um ndmero
sempre crescente de investimentos externos; de acdes voltadas ao desen-
volvimento das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste; de grandes obras
como a constru¢ao da Usina Hidrelétrica de Itaipu (Parana) e da Usina
Atdmica de Angra dos Reis (Rio de Janeiro). A criacao da Zona Franca de
Manaus (Amazonas) em 1967 da inicio a fase de subsidios as Empresas
Nacionais e Estrangeiras.

Dias antes do golpe militar de 1964, foi editada a Lei n® 4320/64 (que
ja tramitava no Congresso Nacional ha alguns anos, ndao sendo, portanto,
fruto do regime autoritario), estatuindo normas gerais de Direito Financeiro
para elaboracao e controle dos or¢gamentos e balangos da Uniao, Estados,
Municipios e Distrito Federal.

Referida legislagdo (em vigor até o momento) ja recomendava o
Planejamento por meio do orcamento-programa, organizava o Or¢amento,
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o controle dos gastos publicos e das receitas, da divida, dos balancos,
da execucio orcamentaria. No entanto, nem todas suas recomendagoes
foram seguidas.

Duas estratégias desenvolvimentistas foram utilizadas pelo Governo
Federal durante o regime militar: o endividamento externo e interno, para
captagdo de recursos financeiros, e o arrocho salarial.

Em determinado periodo, o crescimento econémico do pais chegou
a 10% ao ano, o que representou um dos maiores indices de toda a histéria
do capitalismo, mas logo a infla¢ao voltou com indices muito mais elevados
do que aqueles existentes antes do golpe de 64, acentuando ainda mais a
distancia entre os mais ricos € os mais pobres.

O Estado passa a intervir mais na economia e as Estatais, nem sempre
geridas pela competéncia, mas pelo protecionismo e pelo favorecimento,
acabam gerando privilégios condenados pelo Mercado."”

Sob a desculpa de manter a ordem, a repressao politica toma conta
do pais, principalmente a partir da Segunda metade da década de 60.
Direitos individuais sao violados, pessoas torturadas, grupos politicos de
esquerda sao perseguidos, muitos sdo mortos, outros exilados.

Em 1965 opera-se no pais a Reforma Tributaria, que tinha por
objetivo reduzir o déficit do Tesouro, mediante uma politica econémica
antiinflacionaria. Buscava-se reduzir as desigualdades sociais e a con-
centragao da riqueza para proporcionar o crescimento econémico,
consoante as regras do Mercado, incentivando a poupanca e orientando
os investimentos.

A Emenda Constitucional n® 18, de 1965 instituiu ampla Reforma
Tributaria.'® Ocorreu expressiva elevagao da carga tributaria, que depois de
1967 passou a representar pouco mais de 16% do Produto Interno Bruto,
chegando a 24% ap6s 1968."

A Constituigao de 1967 foi outorgada para conferir amplos
poderes ao Governo central, legitimando os atos arbitrérios praticados
7 NAPOLITANO, Marcos. O Regime Militar Brasileiro, 1964-1985. Sao Paulo: Atual, 1998, p. 40.

'8 A Unido, que passou a concentrar a maior parcela dos tributos, recebeu competéncia para instituir o Imposto
de Importacao e o de Exportacao; o Imposto sobre a propriedade territorial rural; o Imposto sobre a renda
e proventos de qualquer natureza; o Imposto sobre produtos industrializados; o Imposto sobre operagdes
financeiras; o Imposto sobre servicos de transporte e comunicacdes (salvo os municipais); o Imposto Unico
sobre combustiveis e lubrificantes, energia elétrica e minerais; o Imposto extraordinario; Taxas e Contribuicao
de Melhoria. Aos Estados restaram: o Imposto sobre operacdes relativas a circulacdo de mercadorias; o
Imposto sobre a transmisséo e direito reais de iméveis; as Taxas e Contribuicdo de Melhoria. Aos Municipios
o Imposto sobre a propriedade territorial urbana e o Imposto sobre servicos de qualquer natureza, além das

Taxas e Contribuicao de Melhoria.
9 AMED, Fernando José, op. cit., p. 286.
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pelo Executivo. Nao ocorreu nenhuma alteragao tributdria profunda nesse
periodo, salvo algumas alteragoes legislativas (como a cria¢io do Imposto
residual, de competéncia da Unido). A Emenda Constitucional n° 1, de
1969, praticamente nao alterou o quadro tributario.

Depois da década de 70 (século XX) o proletariado (especialmente
da regiao do ABC paulista) se organizou em Sindicatos, surgindo reivin-
dicagoes de toda ordem (especialmente porque a inflagao alta corroia os
salarios, que pela Lei somente eram corrigidos uma vez ao ano).

Nesse periodo, ocorreu renovagio dos membros do Poder
Legislativo nas trés esferas de governo, e o MDB, partido de oposigao,
conseguiu maioria no Senado e na Camara Federal.

Em outubro de 1978 foi eleito indiretamente para Presidente o
General Joao Batista Figueiredo, que assumiu em 15 de margo de 1979,
prometendo a democracia. No mesmo ano, sido autorizadas elei¢oes
diretas para governadores, é editada a Lei da Anistia e institui-se o
pluripartidarismo.*

No plano econémico, o pais sofria forte recessdo, provocada em
parte pela elevacao do prego do petréleo (em 1973), pela auséncia de
grandes investimentos externos, € pela volta iminente da inflagao.

A década de 80 inicia com elei¢oes diretas para governadores dos
Estados (que tomaram posse em 1983), vencendo a oposi¢ao em 10 dos
23 Estados.

A crise econdmica, gerada pelo esgotamento do modelo adotado
pelos militares e agravada pela divida externa, pela suspensao dos créditos
internacionais e pela cessacdo de investimentos estrangeiros no Brasil,
acaba por gerar forte recessao e desemprego.

Tancredo Neves € eleito Presidente em 15 de janeiro de 1985, mas
nao chegou a tomar posse, assumindo o vice-presidente José Sarney, que
acaba cumprindo todo o mandato.

Promulgada a nova Constituicao de 1988, altera-se um pouco a es-
trutura tributaria, atribuindo-se aos Estados, dentre outros, a competéncia
para a cobranca do ICMS (tributo sobre o consumo de ampla base de

20 AMED, Fernando José, op. cit., p. 287.

21 A Unido couberam os tributos: Imposto de Importacéo (I.1.), Imposto de Exportacéo (I.E.), Imposto sobre
a renda e proventos de qualquer natureza (I.R.), Imposto sobre produtos industrializados (I.P.I), Imposto
sobre operacoes de crédito (I.O.F), Imposto sobre a propriedade territorial rural (I.T.R), Imposto sobre
grandes fortunas, Contribuicdes Sociais, Impostos residuais, Impostos extraordinarios, Empréstimo compul
sorio, Taxas e Contribuicdo de Melhoria. Os Estados receberam competéncia para instituir: Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e prestacdo de servicos de transporte e comunicacdo (ICMS), Imposto sobre a
propriedade de veiculo automotor (IPVA), Imposto sobre a transmissao causa mortis e doacdes (ITCMD),
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arrecadagao), e a Unido a competéncia para, dentre outros, instituir
Contribuigoes Sociais (para o financiamento da Seguridade Social).?!

Embora a descentralizacio tenha sido de certo modo alcancada,?
o novo Sistema Constitucional Tributdrio passou a ser criticado pela
complexidade (a simplificacdo era o que se almejava), e pela elevada carga
tributaria decorrente de impostos indiretos (2/3 da carga tributéria recaia
sobre impostos indiretos e 1/3 sobre os diretos). Outro fator de critica e
que acabou desencadeando a luta pela Reforma Tributaria (ja no inicio da
década de 90) foi a “guerra fiscal” travada entre os Estados da Federacao
para buscar a industrializa¢ao e o desenvolvimento.

O primeiro Presidente da Republica eleito em votagoes diretas foi
Fernando Collor de Mello (Alagoas), em 1990, que pregava austeridade fiscal
e combate a corrupgdo. Tao logo assume o poder, confisca todos os ativos
monetarios dos correntistas e poupadores brasileiros, ao colocar em pratica
seu “Plano de estabilizacao nacional”. Defendia uma economia aberta para
produtos e capitais estrangeiros, e em nome da austeridade fiscal, apresentou
um projeto de Reforma Tributdria, que passou a ser debatido por varios
segmentos da sociedade, durante varios anos, sofrendo intimeras alteragoes,
que até hoje tramitam no Congresso Nacional. Mas, o governo Collor termina
em impeachment no ano de 1992, sob a acusacao de corrupgao.

Assume a Presidéncia o vice-presidente Itamar Franco, que dentre
seus feitos instituiu o Plano Real, de estabilizacao da economia, levado a efeito
pelo seu Ministro da Fazenda o Senador Fernando Henrique Cardoso, que
se elege Presidente em 1994, para iniciar o mandato em 1995.

A'situagdo econdmica do pais se atenua com a estabilizacao da nova
moeda (Real) que reduz os altos indices de inflagao, mas o déficit ptblico nao
Adicional do Imposto de Renda (AIR), Taxas e Contribuicao de Melhoria. Os Municipios receberam compe
téncia para: Imposto sobre a propriedade territorial urbana (IPTU), Imposto sobre a transmissao inter vivos
de bens imoveis (ITBI), Imposto sobre servicos de qualquer natureza (ISS), Imposto sobre vendas a varejo de

combustiveis, liquidos e gasosos, exceto éleo diesel, Taxas e Contribuicdo de Melhoria.

22 Na verdade a descentralizacdo foi temporaria, porque aos poucos a Unido passou a instituir vérias Contribui
¢bes Sociais, cujas receitas nao sao parti-

Ihadas com Estados e Municipios. Ocorreu, também, na CF de 1988,

atribuicdo de competéncias aos Estados e Municipios, para prestacdo de servicos publicos essenciais (como
a educacéo infantil e fundamental para os Municipios e o ensino médio ao Estado; a salide como obrigacao
de Estados e Municipios, dentre outros), onerando os cofres publicos daqueles Entes Politicos, que para
tanto precisariam mesmo de mais competéncia tributéria e de repasses de receitas dos tributos federais, para
equilibrar as contas publicas.

2 As Contribuicdes Sociais existem para redistribuir riquezas por meio de Servicos Publicos essenciais, e é por
esta razdo que devem ter destinacdo certa de receita. Segundo a Constituicdo de 1988, podem ser
instituidas para financiar a Seguridade Social, que compreende acdes nas &reas da Previdéncia, Saude e
Assisténcia Social. Algumas delas foram criadas para financiar a Educacdo. Nao podem ter, como quer o
governo federal das Ultimas décadas do século XX e inicio deste século XXI, natureza meramente arrecadatoria,
com vistas a abastecer os cofres publicos, para o cumprimento das metas impostas pelo FMI, para o
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estd ainda contido, fazendo com que o Governo passe a instituir Contribuicoes
Sociais cumulativas, para reforcar o caixa da Unidao.” Foram instituidos: o
Imposto Provisério sobre Movimentacdo Financeira, atual Contribui¢ao
Proviséria sobre Movimentagao Financeira (CPMF), a Contribuicio Social
para Financiamento da Seguridade Social (de inicio FINSOCIAL, atual
COFINS), e a Contribui¢ao Social sobre o Lucro Liquido (CSLL).** A carga
tributaria, que em 1994 era de 25,09% do PIB, aumenta para 30,25% do
PIB em 1998.%

O atual governo do Presidente Fernando Henrique é marcado pela
ideologia neoliberal, que impera nos Estados Unidos e na Inglaterra desde
a década de 80, modelo que pretende substituir o tdo criticado Estado de
Bem-Estar Social.

II - A ATUALIDADE
Nessa breve incursao histérica chegamos finalmente aos dias atuais,
o que nos facilitard a compreensao do motivo da edi¢io da Lei de Respon-
sabilidade na Gestao Fiscal no Brasil.
Na atualidade, o Orcamento evoluiu de mera disciplina contabil e
estatistica das financas publicas, de mero instrumento de controle politico
do Executivo, para instrumento de controle gerencial de programas e metas
dos 6rgaos do Estado. A nogao de orcamento hoje ultrapassa a figura do
Executivo, para compreender todas as agoes, de todos os Poderes, inclusive
o Legislativo e o Judiciario, o Ministério Pablico e os Tribunais de Contas,
alcangando as Estatais, os demais Orgaos da Administragio indireta do
Estado, e todos aqueles que gerenciam dinheiro publico.*®
O Estado, visto agora por um viés mais amplo, precisa ser entendido
no contexto capitalista que marca o mundo ocidental na atualidade.?
Fazendo despretensiosa andlise do desenvolvimento do Estado
burgués contemporaneo do século XX, percebe-se que este coincide com
24 A Unido arrecada com esses tributos cerca de 40 bilhdes de reais, ao ano, o que corresponde a 20% da carga
tributaria do pafs, a qual é estimada em 30,25% do PIB, segundo fontes do Ministério da Fazenda. O
investimento na Seguridade Social, no entanto, é simplesmente colocado em segundo plano, essa arreca
dacdo tem servido a outros fins que ndo a redistribuicdo de riquezas.

2> No inicio da década de 60 a carga tributaria representava cerca de 16% do PIB, chegando ao final da década
em 24%, o que ja representava um alto indice, porém esse percentual ainda aumentou mais, para atingir
30,25% na década de 90.

26 CORREIA, Aricia Fernandes et al. Despesas de Pessoal: a Chave da Gestao Fiscal Responsavel, Teoria e Pratica.
Rio de Janeiro: Forense, 2001, p. 5.

27 Nosso breve estudo restringe-se ao ocidente, e em especial aos paises capitalistas, porque na analise que

fazemos da Lei de Responsabilidade Fiscal no Brasil, partindo da colonizagdo Portuguesa, ndo sofremos
outra influéncia sendo aquela, do capitalismo europeu e norte-americano.
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a fase do Capitalismo monopolista/financeiro. Influenciaram o Estado
Contemporaneo intervencionista: a acumulagao do capital; as necessidades
geradas pela sociedade de massa; a progressiva burocratizacdo da
administragdo publica; o assistencialismo estatal na regulagao dos conflitos
entre capital e trabalho e nas politicas previdenciarias e sindical.*®

O Estado de Bem-Estar Social, surgido nas primeiras décadas
do século XX, influenciado pelas idéias de Keynes, tornou-se mais
intervencionista, procurando prover as necessidades sociais mediante
ampliacdo das prestacoes publicas, e investimentos na seguridade social
(saade, previdéncia e assisténcia social) o que demandou também ampliacao
da carga tributdria, aumento de tributos, concessdo de incentivos fiscais e
subsidios. Esse modelo de Estado buscou suprir as demandas sociais geradas
pelos interesses do capital, surgindo e evoluindo no contexto capitalista-
monopolista organizado.

Porém, a partir das décadas de 70 e 80 ocorre um processo de des-
organizacao, reordenacao e flexibilizagao global do capital internacional.
Virias criticas sdo lancadas ao Estado de Bem-Estar, especialmente pelo
cerceamento da liberdade, através da excessiva intervenc¢ao na economia,
pela elevacao da carga tributaria, que nao foi capaz de garantir o integral
provimento de todas as demandas sociais, geradas ndo somente a partir das
necessidades basicas das pessoas, mas também a partir de investimentos
em bens improdutivos, como armamentos € viagens espaciais, pesquisas
cientificas, moradia, transporte, comunicagao, seguridade social, educagao.”’
O alto custo do Estado, o desemprego gerado pela retragio do Mercado,
dentre outros fatores (que ndo nos cabe por ora analisar), acabam marcando
o fim do Estado de Bem-Estar Social.

O surgimento e a concentragao de corporagdes transnacionais, a
formacao de blocos econoémicos, a integragdo dos mercados ante o capita-
lismo monopolista avangado transformaram o Estado Capitalista, gerando
descentralizacio do poder; presenca de novos sujeitos participantes;
especificidade de poélos normativos insurgentes e informais (gerando
praticas pluralistas).*

Nos Estados Unidos, o Estado de Bem-Estar diferia do tipo Europeu,
28 WOLKMER, Antonio Carlos. Elementos para uma Critica do Estado. Porto Alegre. Sérgio A. Fabris, 1990, p.
2 Iz—isAél?RMAS Jurgen. Mudanga Estrutural da Esfera Pablica. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1984, p. 208

apud TORRES, Ricardo Lobo, ob. cit., p. 14.
30 WOLKMER, Antonio Carlos. Pluralismo Juridico..., p. 38-39.
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porque a preocupacao, desde a década de 60 (Guerra Fria) girava em torno
do combate ao Comunismo, por meio de praticas capitalistas com vistas a
prejudicar a economia soviética, para derrubar o regime na Russia, o que
foi acentuado em 1978 com a invasao russa no Afeganistao.”!
Na Europa, no entanto, praticava-se o Estado de Bem-Estar Social
(provedor das necessidades sociais) na grande maioria dos paises, até o final
da década de 70, quando em meio a crise econdmica mundial (e em razio
da Segunda guerra fria iniciada com a invasao russa no Afeganistao), assume
na Inglaterra Margareth Thachter (1979) com a promessa de implantagao
de um capitalismo avangado, com vistas a globalizacao da economia (os
ideais neoliberais comegam a ser colocados em pratica). Nos Estados Unidos
assume Reagan (1980), igualmente comprometido com os mesmos ideais.
Na Alemanha assume Helmut Kohl (1982), na Dinamarca assume Schluter,
paises onde a direita passou a controlar o poder. O neoliberalismo destes
dirigentes diferia um pouco do neoliberalismo francés de Miterrand, e do
grego de Papandreou (assim como do de outros paises Europeus de esquerda),
que tendiam a adotar préticas voltadas ao social, a redistribui¢ao de riquezas
e ao pleno emprego). Porém, no decorrer da década de 80, ante as pressoes
do Mercado Financeiro Internacional (representado pelo FMI e pelo Banco
Mundial) praticamente todos os paises (mesmo os que tinham governos ditos
de esquerda) se viram obrigados a manter uma politica monetéria com vistas
a contencao do or¢amento, as concessoes fiscais aos detentores do capital,
abandonando préticas de protecao ao pleno emprego. Somente nao foram
atingidos pelo neoliberalismo a Suécia e a Austria, na Europa, e o Japao fora
dela.”
A'ideologia neoliberal, é globalizante, marcada por forte influéncia
dos economistas, que defendem a liberdade do Mercado para regular
praticamente toda a vida econémica da sociedade, o que exige diminuigao
nao somente do tamanho do Estado, mas principalmente de sua intervengao
na economia. Tais ideais implicam em privatizagdo das Empresas Estatais
e em necessidade de regulagido de determinadas atividades privatizadas.
Dentre os neoliberais surgem os chamados “radicais e conservadores”
que pregam o Estado Ultraminimo,*” detentor do monopélio da forca,
RS SIS QA RAERT AUS COmPrAm protecio. E, também.
vigente, permitindo o ingresso de capital e produtos estrangeiros, subdividindo-se em vérios paises inde
pendentes.

32 ANDERSON, Perry citado por AZEVEDO, Plauto Faraco de. In: Direito, Justica Social e Neoliberalismo. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p. 102-103.

3 NOZICKI, Robert. Anarchy, State and Utopia. New York: Basic Books, 1974, p. 26 apud TORRES, Ricardo
Lobo, op. cit., p. 16.
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os “pés-modernos”, que defendem a desregulamentacéo, a deslegalizacao
(retirada do direito formal e sua substitui¢ao pela auto-regulacao das pessoas
e grupos sociais), e a desestabilizagao de institui¢oes estabelecidas, de molde
a permitir a mobilizagao coletiva para defesa de direitos difusos (Estado
Constitucional informal, segundo a critica de Canotilho).**

Nos paises onde o modelo neoliberal é aplicado, a partir da década
de 90, se impde uma politica financeira publica austera, com a edicao de
Leis rigorosas de controle dos gastos publicos, das receitas e dos investi-
mentos, da divida publica (sendo esta uma das maiores preocupagoes do
Mercado Financeiro Internacional, pois somente com o equilibrio das
contas publicas haveria garantia do pagamento da divida, ou dos juros
correspondentes), impondo-se sempre o pagamento ao menos do servico
da divida (juros) — negando-se qualquer possibilidade de moratéria.

A crise do Estado de Bem-Estar Social serviu para demonstrar que os
recursos publicos tributdrios sao escassos para atender todas as “mutantes”
necessidades da sociedade, logo, o novo modelo de Estado idealizado (que
continua sendo Fiscal, ou seja, dependente dos tributos que arrecada),
precisa ser mais rigoroso com os gastos publicos, sob pena de inviabilizar
o Governo e a implementacao de seus projetos e metas.

A teoria neoliberal dos economistas, no entanto, ndo respeita
a historicidade que acompanha a sociedade, repetindo velhos erros,
abandonando sempre que possivel a idéia de Justica Social, para adotar uma
racionalidade econdmica indiferente a miséria e ao sofrimento humano. O
endeusamento dos indicadores econdmicos abstratos torna-se prioridade nas
Universidades de Estados dominantes (formam-se Economistas “preparados”
para manter terreno fértil aos interesses do Mercado), e tais medidas atingem
os Estados periféricos como verdades incontestaveis.

O Fundo Monetario Internacional e o Banco Mundial mantém
rigoroso controle (que nao € ostensivo, mas velado) das politicas econdmicas
implantadas nos paises ja endividados, e naqueles que buscam reforc¢o de
caixa, ditando ordens através de “cartas de intenc¢des ou acordos de metas”,
os quais devem ser rigorosamente cumpridos (pratica difundida a partir
34 TORRES, Ricardo Lobo, op. cit., p. 16-17.

3 Mesmo os que cumprem fielmente suas ordens ndo estao livres de serem abandonados caso ocorra algum
problema financeiro que possa afetar o Mercado Internacional, como é o caso da Argentina, que neste ano
2001 vive a pior crise financeira da sua histéria capitalista (embora tenha dolarizado sua moeda, como ha

poucos anos lhe sugeriram aqueles Organismos Internacionais, e tenha cumprido com a maioria das
exigéncias impostas na década passada).
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da década de 90).*> As exigéncias do Mercado Financeiro Internacional
(e em especial do FMI) — que dita as ordens no modelo neoliberal — sdao
de equilibrio or¢amentario; reducao de subsidios; combate a inflagdo o
que pode gerar congelamento de saldrios; ajuste fiscal; privatizagdes de
bens publicos.*

O FMI prega também a transparéncia fiscal, pelo acesso ao publico
de informacgobes sobre a estrutura do governo, as intengdes da politica fiscal,
as contas e as projecoes fiscais, visando dar maior seguranga aos investidores,
especialmente internacionais.*’

O Estado, afastado de seu papel regulador e provedor das neces-
sidades humanas, sofre progressiva desmoralizacdo, para dificultar sua
intervencao e a busca da Justiga Social.*®

A especulagao financeira que se origina nesse Mercado Global nao
¢ para todos, mas para os poucos que detém o Capital e assim dominam
o mundo. Muitos justificam a “ideologia” neoliberal com a Democracia,
porém as regras do Mercado nem sempre sio democraticas.

O Estado capitalista contemporaneo pode agora (depois de todas
essas consideracoes) ser conceituado, como faz Offe,*® como “uma forma
institucional caracterizada fundamentalmente por quatro determinagoes:
a) privatizagao da producdo; b) dependéncia de impostos; ¢) acumulacao
capitalista como ponto de referéncia; d) legitimacao democratica”.

Neste século XXI as criticas ao neoliberalismo, ao Estado Minimo, a
racionalidade econdmica desprovida de preocupagao social, acabaram por
provocar nova discussao acerca do papel do Estado na atualidade, fazendo
com que muitos doutrinadores aceitem a noc¢ao de Estado Social Fiscal,
referida por Ricardo Lobo Torres,* que é um Estado modificado, nao
mais marcado pela busca do Bem-Estar (conceito ligado a sadde, a
previdéncia, a assisténcia, ou seja, a seguridade como um todo), mas pela
busca da satisfacdo das necessidades bésicas e fundamentais das pessoas,
marcado pela regulacio do Mercado, pela intervencido na economia
(quando isto se fizer necessario), um Estado que busca nas despesas ptblicas

36 AZEVEDO, Plauto Faraco de, op. cit., p. 107.

37 Tais preceitos podem ser extraidos do Manual de Transparéncia Fiscal do Fundo Monetério Internacional, in
<http://www.federativo.bndes.gov.br>.

38 Tecendo esta mesma critica, veja-se artigo de autoria de Carlos Chagas, publicado no Jornal Gazeta do Povo,
de Curitiba, em 22 ago. 2001, denominado “A Ultima maldade”.

39 OFFE, Claus. Problemas Estruturais do Estado Capitalista, citado por GOMES, Manoel Eduardo Alves Camargo
e no artigo intitulado “Apontamentos sobre alguns impactos do projeto neoliberal no processo de forma
cao de tutelas juridico-politicas” (In: Direito e Neoliberalismo, Elementos para uma Leitura Interdisciplinar).
Curitiba: Edibej, 1996, p. 121.

4 Op. cit., p. 17.
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reduzir as desigualdades sociais, garantindo nao somente o direito pleno
da liberdade, mas provendo a satide, a educacgao, a seguranca, a habitagdo.
Um Estado que tem consciéncia da escassez de recursos provenientes dos
tributos, mas que ainda é dependente da arrecadagéo tributaria, portanto,
um Estado que planeja suas acgoes, seus gastos consoante suas receitas, em
verdadeiro equilibrio financeiro. Trata-se de um Estado redistributivo,
que utiliza a tributagao para fornecer aos individuos aquilo que sozinhos
nao teriam condi¢oes de prover, um Estado que retira parcelas de rique-
zas da sociedade e aplica adequadamente essa arrecadacao em prol do
interesse publico.

Foi nesse contexto histérico que surgiram em varios paises
desenvolvidos as rigorosas Leis de Responsabilidade Fiscal, e onde o Brasil
foi buscar subsidios para elaborac¢iao da Lei Complementar n°® 101/2000 e
da Lei n® 10.028/2000 (Lei dos crimes de responsabilidade fiscal).*!

A Lei Complementar n°® 101/2000, portanto, nao retrata algo
existente, mas estabelece um horizonte a ser perseguido.*?

Esse horizonte, no entanto, dependera da interpretagao que faremos
dessa rigorosa Lei, que tenta impor limites aos investimentos sociais, mas
que nao suplanta a Constitui¢gido Federal de 1988, cujas normas (principios
e valores) continuam prevalecendo.

A Lei de Responsabilidade na Gestdo Fiscal é um excelente instru-
mento de controle, mas nao podera atropelar a histéria de nossa sociedade,
ainda marcada por desigualdades sociais e necessidades coletivas que
precisam ser supridas.*

2 A Lei de Responsabilidade na gestao fiscal
2.1 Consideracoes gerais

A conduta irresponsavel de muitos Administradores Pablicos bra-
sileiros facilitou a implantagdo de uma legislacdao financeira rigida, de
contengao de gastos e investimentos. Durante muitos anos a inadequada
aplicacao do dinheiro publico e a precaria qualidade dos servigos publicos

4 A Lei Complementar n°® 101/2000 foi fruto de muitos estudos desenvolvidos desde a década de 80 (por
economistas brasileiros, muitos dos quais vinculados ao Banco Mundial e ao Ministério do Planejamento),
e retomados na década de 90, em pafses como a Inglaterra, Nova Zelandia e Estados Unidos, de onde
foram copiadas muitas das normas sobre controle, cumprimento de metas e planejamento.

42 WENDPAP, Friedmann A. “Breve comentario sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal. LRF ou LRFmi?"” Estado

de S&o Paulo, 11 mar. 2001.

4 E preciso nao descurar da nova leitura que estd sendo proposta ao neoliberalismo, que exige um Estado
“forte” no controle e na regulacdo do Mercado, um Estado que nao descuide do atendimento das
necessidades sociais bésicas, provendo aqueles cidadaos que ndo tém lugar nesse Mercado decorrente do
capitalismo selvagem.
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prestados em muitas dreas prioritarias, especialmente a populacgao de baixa
renda, acabaram gerando sérios problemas financeiros ao pais, dificultando
ou impedindo programas sociais e investimentos nas necessidades basicas
dos cidadados. Paralelamente aumentaram os indices absurdos de nossas
dividas externa e interna.

2.2 As normas da Constituicao Federal e a responsabilidade na
gestao fiscal
Arts. 163 a 169 da CF/88

A Lei de Responsabilidade Fiscal trouxe algumas novidades na area
das finangas publicas, mas muitas de suas normas ja estavam encartadas na
nossa Constitui¢ao Federal, nos artigos 163, 165 e 169, desde 1988. As citadas
normas constitucionais ja determinavam aos Administradores ptblicos uma
conduta voltada a gestdo fiscal responsavel, faltando-lhes apenas a devida
regulamentagao (Lei Complementar) em legislagao especifica (embora tenha
sido a Lei Federal n°® 4.320/64 recepcionada pela Carta Constitucional).

A exigida regulamentagio acabou ocorrendo com a LC n° 101/2000,
legislacio que nao somente reproduziu as normas constitucionais, como
também inovou, especialmente ao determinar certas condutas e estabelecer
certos controles e puni¢des aos Administradores Pablicos.

Aidéia de Orcamento-Programa foi adotada no Brasil desde a edicao
da Lei n°® 4.320, em 1964, e acolhido na Carta Constitucional de 1988.
Portanto, o principio da transparéncia, que dentre outros, possibilita uma
parceria entre o administrado e o governante, que atribui responsabilidades
aos 6rgaos publicos quanto aos gastos, quanto aos projetos e escolhas do
Administrador Puablico, somente ndo chegaram a ser implementados no
Brasil antes da LC n® 101/2000, ante o contexto histérico ja relatado, que
nao se mostrou favoravel a tanto, até que a crise do conceito de Estado, e
uma exacerbagao da racionalidade econdémica no Capitalismo global do final
do século XX, marcado por uma forte atuagdo e interferéncia do Mercado,
garantiram terreno fértil ao controle rigoroso das finangas publicas.

Antes da breve andlise que faremos da Lei de Responsabilidade na gestao
fiscal é preciso voltar os olhos para a Constituicao Federal, para reestudarmos
as normas financeiras que serdao o “norte” da interpretagao da LC n® 101.

A Constituigao Federal de 1988 contempla o Or¢camento no Capitulo
IT (Das Financas Publicas), do Titulo VI (Da Tributaciao e do Or¢amento),
adotando por principios de justica e seguranca orcamentdrias (i) a
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economicidade; (ii) a solidariedade; (iii) a capacidade econdémica; (iv) a
legalidade; (v) a clareza; e, dentre outros, (vi) a publicidade.**

O art. 163 da CF/88 dispoe competir a Lei Complementar tratar de
normas sobre (I) financas puablicas, (II) divida puablica interna e externa,
(III) concessao de garantias pelas entidades publicas, dentre outras matérias
que elenca.

Até o advento da LC n° 101/2000, contavamos apenas com a Lei
(ordinéria) n® 4.320/64 (que continua em vigor naquilo que nio contraria
a nova legislagdo), mas a Lei Complementar exigida no art. 163 da CF ha
muito era esperada.

O art. 165 da Carta Constitucional contempla, como instrumentos
Orcamentarios: (I) o plano plurianual,® (II) as diretrizes or¢amentarias,
(ITI) os or¢amentos anuais.

O PPA deve conter “...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 dura¢ao continuada”.

A LDO, por sua vez, compreenderd as metas e prioridades da
administracao publica federal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subsequente, orientando a elabora¢ao da lei or¢amentéria
anual, dispondo sobre as alteragdes na legislagio tributaria e estabelecen-
do a politica de aplicacdao das agéncias financeiras oficiais de fomento.

A Lei Orcamentaria Anual conterd todas as receitas, despesas,
investimentos, metas e a programag¢ao prevista para o ano a que se
referirem, devendo primar pela reducao das desigualdades inter-regionais,
segundo critério populacional, no caso da Unido.

O par. 6° do art. 165 trata das rentncias de receitas dispondo que
“o projeto de lei orcamentaria serd acompanhado de demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isengoes,
anistias, remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria
e crediticia”. O art. 14 da LC n° 101, que também trata de rendncia de
receita, e sobre o tema voltaremos adiante.

As vedagoes em matéria de finangas publicas, aplicaveis a todas as
esferas de governo, estao elencadas no art. 167 da CF.

A primeira vedagao diz respeito ao inicio de programas ou projetos
nao incluidos na Lei Or¢amentaria Anual (inciso I). Todos os Projetos cuja
‘Wﬁcardol_obo. O Orcamento na Constituicéo. Rio de Janeiro: Renovar, 1995, p.6.

4 Interessante destacar que a LC n® 101/2000 n&o regulou, como se espera, o Plano Plurianual, que
portanto, continua carente de legislacao especifica.
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execugdo supere um exercicio financeiro, devem estar previstos no PPA (que
¢ quadrianual), na LDO (que ¢ anual) e na LOA (anual). Os Projetos cuja
execugao aconte¢a no mesmo exercicio financeiro, devem estar previstos
na LDO e na LOA. Tais projetos sao tratados na LC n° 101 como metas,
que devem ser cumpridas, pois seu descumprimento obriga a justificativa
dos motivos que levaram a ndo execucao da obra, investimento ou despesa
constante do projeto. Esse dispositivo € eficaz para evitar que obras e despesas
sejam iniciadas e jamais concluidas, em verdadeiro desperdicio do dinheiro
publico, que poderia ter sido aplicado em outras situagdes de interesse social.

Arealizagao de despesas ou assungao de obrigagoes diretas nao podera
exceder os créditos orcamentarios ou adicionais (inciso II). As despesas
e as obrigacoes diretamente assumidas estdo vinculadas ao principio da
legalidade, que nao somente exige lei para sua realizagdo, como também
a observancia dos valores (créditos) nela consignados. A necessidade
de aplicacao de recursos nao previstos nas Leis Orcamentarias, exige
fundamentagio e disponibilidade de caixa para a despesa nao prevista.
Intimeras outras vedagoes estao elencadas no mesmo artigo (167), mas
deixaremos de comenté-las por nao este o objeto de nosso estudo.

O art. 169 trata da despesa de pessoal da Uniao, Estados e Municipios,
determinando que nao poderd exceder os limites estabelecidos em Lei
Complementar. A LC n° 101 revogou a LC n°® 96 que dispunha sobre
os limites de gastos de pessoal. De forma exaustiva, a CF regula as
despesas de pessoal nos sete paragrafos do mesmo 169. Como muitas das
normas constitucionais também foram reproduzidas na LC n°® 101, fare-
mos alguns comentdrios no momento oportuno, sem no entanto esgotar o
assunto, que é por demais extenso.

Todas as normas financeiras ora analisadas, no entanto, nao estao
isoladas na Constituigao, ao contrario, sao totalmente dependentes das demais
normas constitucionais, especialmente as que tratam dos direitos sociais,
dentre os quais destacamos a seguridade social (agdes que compreendem a
previdéncia, a saude e a assisténcia social), a educacéo, o direito de habitacao,
de lazer, de cultura, a protecao individual e familiar, a protecao ao idoso e
a crianga, a protecao ao meio ambiente, ao pleno emprego, ao trabalho, a
micro e pequena empresa nacional, aos indios.

Continuamos sendo um Estado Social, ndo somente porque nossa
Constitui¢do privilegia as questdes sociais, mas porque os valores eleitos
pela sociedade como merecedores de protecao, atenc¢io e eleicio (na
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determinagao dos gastos e das prioridades) sao exatamente aqueles contidos
na Carta de 1988, e que legitimam as normas nela contidas e o Estado
brasileiro.

Sempre tendo por premissa essas questdes sociais, passaremos a
analisar a LC n° 101/2000.

3 A Lei Complementar n® 101/2000
3.1 Analise geral da Lei

A Lei de Responsabilidade na Gestao Fiscal,* Lei Complementar
n° 101, de 05 de maio de 2.000, demonstra sua afinidade com a Reforma
do Estado operada no Brasil especialmente a partir da Emenda 19/98.

Essa legislagao, consoante se depreende das normas contidas no
texto, visa controlar o Estado Gerencial (responsavel, criativo e eficiente,
vinculado a metas econdmicas, mas que nao deve se distanciar dos demais
principios que norteiam a Administracao Publica, nem da finalidade do
Estado que € o interesse publico, o bem comum) idealizado na Emenda
Constitucional n° 19, de 1998.

Esse modelo gerencial de Estado necessita de um Controle eficiente
(o que talvez nunca tenhamos tido no Brasil), e este Controle é o ponto
central, na nossa concep¢ao, da Lei de Responsabilidade na gestao fiscal,
o que justifica as normas rigorosas engendradas para nao comprometer a
economia interna e o plano de estabilizacdo econdmica do Governo Central.

Embora nem tudo na Lei Complementar seja novidade (como ja
demonstramos acima na analise das normas da Constituicio Orcamentaria),
o contexto em que se insere é totalmente novo (que é o do novo modelo
de Estado (Social Fiscal, para uns, Neoliberal para outros), ou Gerencial,
consoante a Emenda Constitucional 19/98). A forma interdisciplinar
utilizada para abordar diversas matérias tributarias, financeiras, econdmicas,
administrativas, que possuem total correspondéncia quanto aos fins e meios,
também ¢é novidade, mas exige cuidadosa reflexao para uma interpretagao
segura de suas normas.

ALCn°101 trata de Normas de Planejamento, Orcamento, Receita,
Despesa, Divida Pablica e Endividamento.

Nao ha vacacio legis (art. 74), logo, a Lei entrou em vigor na data

4% O projeto de Lei n° 18-E, que era de iniciativa do Poder Executivo, foi por este sancionado no dia
04.05.2000, com alguns vetos (aos artigos 3°. 4°, I, “c” e “d”, Il e lll; art. 5°, lll, “a” e par. 7°; art. 6°; art.
25, II; art. 32, par. 3°, lll; art. 40, par. 3° e 4°; art. 41; art. 63, Il, “a”), e publicado no dia 05.05.2.000
como a Lei Complementar n°® 101.
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de sua publica¢io (05.05.2000).

Propoe a Lei Complementar um cuidadoso Planejamento,
mediante a elaboracdo de Metas, Planos e Anexos (exigéncias as quais
pode nao estar preparada a maioria dos Estados e Municipios brasileiros).
Tais instrumentos de planejamento constituem importante inovagao que
permite o controle de forma mais eficiente do que o adotado anteriormente
(se é que tivemos um modelo Gnico de planejamento anteriormente).*’

A pretensao de uma gestao fiscal responsavel fica patente ja no par.
1° do art. 1°, que propde uma ac¢io planejada e transparente: “Par. 1° A
responsabilidade na gestao fiscal pressupoe a agio planejada e transparente,
em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio
das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados
entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢cées no que
tange a renuncia de receita, geragio de despesas com pessoal, da se-
guridade social e outras, dividas consolidada e mobilidria, operagoes de
crédito, inclusive por antecipacao de receita, concessao de garantia e
inscri¢do em restos a pagar.” (sem grifo no original)

Abstraindo as criticas ja referidas (inclusive ao Manual do FMI no
qual o Poder Central foi buscar amparo para a redacao das diretrizes da
gestao responsavel), identificamos que para alcangarmos esse intento (gestao
fiscal responsavel) algumas ag¢des, ou diretrizes, merecerdo atendimento:
Planejamento, Transparéncia, Controle, maior participagio popular na
Administracao da coisa publica, e Clareza (tanto na elaboracao legislativa
quanto na execugao orcamentaria e nos relatérios). Partindo dessas premissas,
faremos a analise da LC n°® 101.

3.2 Planejamento

Quanto ao PLANEJAMENTO, as novidades da LC n° 101 ficam
por conta dos Anexos a LDO e a LOA, os quais tem por fungao facilitar o
controle da execu¢ao do planejamento contido nas Leis Or¢amentarias. A
LCn® 101 prevé quatro Anexos.

O ANEXO DE METAS FISCAIS esta previsto no art. 4°, par. 1°, e
sera um dos instrumentos de planejamento da LDO, facilitando o controle
interno e externo quanto ao cumprimento de suas determinagoes. As
47 Serd preciso que a Administracao Publica passe a investir mais na capacitacdo e aperfeicoamento profissional

de seus servidores, o que por certo revertera em prol da sociedade, que contard com um servico publico mais
eficiente e mais transparente. A Unido deverd, segundo o art. 64 da LC n® 101, prestar assisténcia técnica e
cooperacdo financeira aos Municipios (lamentavelmente a Lei ndo se refere aos Estados e ao DF) para a

modernizacdo das respectivas administracdes tributaria, financeira, patrimoniaria e previdenciéria, para o
cumprimento das determinacdes nela contidas.
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escolhas dos Administradores, as metas de resultados fiscais (receitas) e
de gastos (despesas), de investimentos e obras, de servigos publicos, serao
consignadas nesse Anexo de forma objetiva e clara.

O ANEXO DE RISCOS FISCAIS (art. 4°, par. 3°), que também
faz parte da LDO, conterd a previsdo dos riscos que poderdo afetar o
cumprimento do planejamento (sao considerados riscos as agoes judiciais
movidas contra o Estado ou pelo Estado contra os contribuintes; uma
recessao, uma politica de juros altos que implique em acréscimo exagerado da
divida interna e dos juros a serem pagos, além de outros fatores considerados
de risco). Existem riscos nao previsiveis antecipadamente, mas mesmo
para esses devera haver a reserva de contingéncia, que constitui uma folga
no orcamento capaz de solucionar algum impasse que possa prejudicar o
cumprimento do planejamento, ou minorar seus efeitos. Nao havendo como
prever, ou reverter os efeitos dos riscos que ocorram, estaria justificado o
niao cumprimento das metas.

Todo planejamento pressupde nao somente a identificacao dos riscos
que possivelmente possam afetar a execugdo orcamentdria, mas também
medidas tendentes a prevencao, ou a superagao desses riscos, caso acontegam.
Todos os riscos que possam ocorrer na execu¢io do Or¢amento deverao
estar previstos nas Leis Orcamentarias (especialmente na LDO e na LOA),
especificando-se desde logo os mecanismos de correcao dos desvios, a forma
de utilizagdo da reserva de contingéncia, o corte de despesas.

A correcio dos desvios, verificados no curso da execuc¢ao orcamentaria,
também devera estar expressamente consignada nas Leis Or¢amentarias
mediante a previsdo de medidas que serdo adotadas. Os riscos, se ocorridos,
serao considerados desvios ao planejamento, e devera haver certa margem
de possibilidade de imediata reconducao do planejamento aos patamares
inicialmente previstos. Tais medidas deverao dar especial atengao as
despesas de cardter continuado, as despesas de pessoal e as decorrentes
da contratacao de obras ou servicos (arts.15, 16 e 17).

Prevé a LC n° 101, no seu art. 4°, par. 4°, também para a LDO, um
ANEXO DE POLITICA ECONOMICA, que é obrigatério somente para
a UNTAO, no qual o Governo Federal fara constar a politica adotada para
conter a inflagio, para os juros, para o crescimento econémico. A partir
desses dados, Estados e Municipios fardo suas projecoes de arrecadagio,
de crescimento da receita, estipulando as despesas e os riscos que possam
afetar o cumprimento do planejamento.

Para a LOA (Lei Or¢amentaria Anual) foi previsto o ANEXO DE
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COMPATIBILIDADE DO ORCAMENTO COM OS OBJETIVOS E METAS
FISCAIS (art. 5°, I), onde sera comprovado o montante da receita a ser
auferida e as disponibilidades de caixa para o cumprimento de todas as
metas planejadas. Esse dispositivo acaba com o planejamento irreal, garante
transparéncia das agoes dos Administradores.*
O intuito da Lei é o equilibrio das contas publicas, portanto, exige
que em toda conduta relativa a despesas e receitas, inclusive rendncias, o
Administrador Pablico sempre tenha em conta a busca e manutencao desse
equilibrio. Este serd o principal norte na interpretacao de varios dispositivos
legais, especialmente os limitadores de gastos, os que tratam das rentncias
de receitas e assungao de novas obrigagoes.
O cumprimento de metas para avaliagio dos resultados constitui
também inovagao da Lei,* que determina ao Administrador, no Planeja-
mento, tragar metas a serem seguidas, quanto a receita, quanto as obras,
quanto aos servicos publicos a serem prestados. Tais metas deverao ser
objetivas, de molde a facilitar o controle de seu cumprimento. O nao
cumprimento das metas propostas no PPA, na LDO e na LOA poderi
ensejar punigoes, caso ndo haja justificativa. Deverdo estar devidamente
justificadas as causas que motivaram o ndo atingimento das metas
planejadas.
Com essa determinagdo, acabam-se as metas irreais, que muitas
vezes constavam no Orcamento somente para atender reclamos de uma ou
outra facgdo politica ou econdmica. As metas, de ora em diante, deverao ser
planejadas para que sejam cumpridas, e seu controle sera rigoroso.
E no planejamento que o Administrador Publico (que elabora os
projetos das leis orcamentarias) e o Legislador (que pode emendé-los e
os aprova) farao as escolhas sociais, em atendimento das demais normas
constitucionais (mencionadas no tépico antecedente). Se 0s recursos sao
escassos, o planejamento serd crucial para determinar o atendimento das
4 Mesmo sendo uma Lei altamente técnica, como de regra sao as normas financeiras, e impregnada de
conceitos econdmicos, cujos conteddos nem sempre sado apreendidos pelo jurista (em atitude isolada de
interpretacdo), ou pelo povo, nenhuma critica as suas origens, ou aos seus rigidos controles, serdo capazes
de modificar a opinido publica favoravel a ela, porque o sentimento que nutre os cidaddos brasileiros na
atualidade é o da austeridade administrativa e fiscal, do controle dos gastos, para que sobrem recursos para
investimentos em areas prioritérias a populacdo. O cidaddo espera do Administrador criatividade com
responsabilidade, ndo-corrupcédo e exige punicdo para os atos lesivos ao patrimdnio publico. Essas exigén
cias decorrem do exercicio da cidadania, da educacdo, dos meios de comunicagdo que facilitam a troca de
informacoes.

49 Cépia do modelo norte-americano, que por sua vez o copiou das relagdes privadas, pois as grandes e bem
sucedidas Empresas americanas j& adotam esse procedimento hd muitos anos, prética incorporada na sua

cultura sécio-econémica. Esse ndo é bem o caso brasileiro, e nosso breve relato histérico deixou bem clara
nossa posicao (que é mais proxima da européia).
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necessidades basicas. O incremento da arrecadacio serd também fator
importante, porque se o Estado cada vez mais depende dos tributos para
prover as necessidades publicas, a participagao do cidadio-contribuinte
haverd de ser cada vez mais solicitada, em nome da solidariedade, o que
somente acontecera se os Administradores Publicos planejarem corre-
tamente suas acoes e os investimentos publicos em prol da sociedade em
que vivem, se a corrupg¢ao, os desvios de verbas, o favorecimento forem
punidos e banidos da vida publica brasileira, se o Poder Judiciario mostrar-
se forte, independente e capaz de punir rapidamente, se os investimentos
em educagdo e seguranga publica forem melhorados.

E importante salientar que quanto as fungées publicas (Executiva,
Legislativa e Judicaria) a interpretagdo das normas da LC n® 101 nao
podera prejudicar seu cumprimento. O Poder Judicidrio necessitara,
mais do que nunca, do aparelhamento humano (mais juizes e auxiliares
administrativos) e material (equipamentos e instalagbes adequadas) para
dar conta rapidamente da solugao dos conflitos que surgirao, pois o
Estado Democratico de Direito somente se sustenta com um Poder
Judiciario forte, livre, independente e bem preparado. As normas que
tratam das despesas de pessoal, consoante abaixo serd analisado, ndo
poderao tolher ou dificultar o livre exercicio da Magistratura, sob pena de
séria ruptura dosistema, idealizado como democritico e para Instituigoes
fortes. O enfraquecimento do Poder Judiciario somente poderd interessar
ao jogo do Mercado Financeiro dos paises mais desenvolvidos, que nao
pretendem ver democratizados e criticos os demais paises dependentes
do Capital estrangeiro.

Quanto ao Poder Executivo, os investimentos em seguranca pu-
blica, em habitacdo, em satide, em educagdo, em previdéncia e em
assisténcia social, deverdo ter prioridade, sob pena de estabelecer-se
rigoroso controle de gastos, as custas de penoso sofrimento impingido
a sociedade, que ndo verd no sistema proposto qualquer beneficio, ou
retorno social que justifique o rigor das normas de controle, fulminando
assim com a legitimacao do Estado de Direito.

3.3 Transparéncia

A'Transparéncia é também exigéncia da gestao responsavel, prevendo
a LC n° 101 varios mecanismos de publicidade dos atos da Administragéo,
dentre os quais destacamos os Relatérios Bimestrais e Quadrimestrais, as
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Audiéncias Pablicas, o Orcamento Participativo, a veiculagido dos Relatérios
inclusive em meio eletronico (arts. 9°, 48 e 49).

Todos os Poderes e Orgios Publicos sujeitos a Lei deverio tornar
publicos seus gastos, seja com pessoal, com material, com manutengao (o
que nem sempre acontecia), € suas receitas, pois a sociedade precisa ter
consciéncia de quanto investe no Estado e onde esse investimento estd
sendo utilizado.

Nas audiéncias publicas, o Poder Executivo (acompanhado dos
representantes dos demais poderes — Legislativo e Judiciario — segundo
pensamos, em respeito ao principio da separagao dos poderes, coroldrio
do Estado Democratico de Direito) demonstrara o cumprimento das
Metas Fiscais de cada quadrimestre. Estas audiéncias deverao ocorrer até o
final dos meses de maio, setembro e fevereiro, e acontecerao diante de uma
comissao mista permanente, prevista no art. 166, par. 1°, da Constitui¢io
Federal (composta por Senadores e Deputados, no ambito federal, e em
comissao similar nos Estados e Municipios).

Como sao publicas as audiéncias, serda preciso que se dé ampla
divulga¢do na imprensa do dia em que se realizarao, para que a sociedade
possa participar, exercendo também o controle social.

As prestagdes de contas pelo Poder Executivo ao Legislativo, ficarao
disponiveis, durante todo o exercicio, aos cidadaos para consulta (art. 49).

A transparéncia na gestao fiscal nada mais é do que a ampla
publicidade (por meios eletrénicos inclusive) dos planos, or¢amentos e leis
de diretrizes orcamentarias; das prestacoes de contas e do parecer prévio;
do Relatério resumido da execucao or¢amentaria e do relatério da gestao
fiscal, bem como das versoes simplificadas desses documentos (art. 48).

O incentivo a participacao popular na elaboragio do Orgamento
ocorrera pela disponibilizagao, por 30 dias, dos Projetos de Leis Or¢amentdrias,
antes de sua votagao e aprovacao pelo Poder Legislativo. Nessa oportunidade,
qualquer pessoa terd acesso aos dados nele contidos, podendo exercer seu
direito de critica, formulando sugestoes aos parlamentares, mobilizando a
sociedade em favor ou contra as medidas propostas, as metas, as despesas,
exercendo plenamente a cidadania.

Da mesma forma, a realizagdo das audiéncias publicas sio instru-
mentos altamente democraticos, que colocam os cidadaos em situacao de
co-participantes e co-responsaveis do novo Estado-Instrumento que deve ser
implementado a partir de agora. Ainda que nem todos os anseios populares
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possam ser imediatamente contemplados nas Leis Orgamentarias, o
debate e a reivindicagao devem estar sempre presentes, para que com mais
responsabilidade as escolhas sejam feitas pelos Administradores Puablicos.

Outro instrumento de Transparéncia, e de Controle, serd o Conselho
de Gestao Fiscal, que devera ser instituido por Lei Federal. Esse Conselho
sera constituido por representantes de todos os Poderes e esferas de Go-
verno, do Ministério Publico e das entidades técnicas representativas da
sociedade, e tera por atribui¢io o acompanhamento e avaliagao de forma
permanente da politica e da operacionalidade da gestao fiscal, harmo-
nizando entendimentos e condutas eficientes entre os Entes da Federacao.
Esse Conselho criara formas de premiacao e reconhecimento publico aos
titulares de Poder que alcancem resultados meritérios em suas politicas de
desenvolvimento social.

3.4 Receitas

O art. 11 da LC n® 101 praticamente obriga a instituicao, previsao
e efetiva arrecadacao de todos os tributos da competéncia constitucional
dos Entes da Federacdo. Essa norma tem gerado sérias criticas e amplo
debate por parte de tributaristas de escol.

Essa imposic¢ao legal serd sempre considerada inconstitucional para
aqueles que defendem que a competéncia tributaria, constitucionalmente
deferida aos entes da federacao, nio constitui uma imposi¢io, mas uma
reparticio de competéncias que implica em faculdade para legislar. E
essa faculdade (que é imprescritivel e indelegavel) podera ser exercida total
ou parcialmente. Entendem os adeptos dessa teoria (quase a totalidade dos
tributaristas) que se a Constitui¢io Federal nao obrigou a institui¢io de
todos os tributos, a Lei Complementar nao poderia fazé-lo.

No entanto, outra teoria pode ser defendida, pois como o Estado
necessita da receita dos tributos, sua institui¢io constitui um dever, uma
imposicao do exercicio da competéncia tributdria, para nio prejudicar o
erario publico e comprometer o exercicio pleno de todas as fungdes publicas,
a prestacgao de todos os servigos publicos indispensaveis a populagao. Nao se
poderia falar em dever de instituir os tributos se comprovadamente aquela
receita nao fosse necessaria (o que nao acreditamos, pois o Estado, tal como
é concebido atualmente, depende fundamentalmente dos tributos para a
consecucdo de suas finalidades sociais (e sao muitas as necessidades sociais
que precisam de recursos para provimento), situagdo que se agrava ainda
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mais com as privatizagdes, que acabam retirando do Estado outras fontes
de receitas).

E, ndo podemos esquecer do principio da generalidade, pelo qual a
tributagao alcangara a todos indistintamente, sem privilégios regionais ou
setoriais, ressalvadas as diferencas (principio da igualdade), a imunidade,
e os beneficios fiscais legalmente concedidos. Se a Constituicao Federal
atribui competéncia aos Estados para instituicio do ICMS, do IPVA e
do ITCMD, todos deverdo fazé-lo, sob pena de nao o fazendo estarem
criando privilégios condenaveis aqueles que residem em seu territério em
detrimento dos demais, que sao tributados.”

A questdo, no entanto, é polémica, porque a Constituicio Federal
nao é expressa ao determinar a institui¢iao de todos os tributos, limitando-se
a repartir competéncia tributdria entre os Entes da Federacéao, e o tema por
certo merecerd ainda muita reflexao, até porque a interpreta¢ao nao podera
ocorrer exclusivamente pelas regras da teoria geral do direito tributario, mas
pela conjugacao das normas constitucionais, administrativas, financeiras,
econdmicas e tributarias.

Para os que entendem que o exercicio da competéncia tributaria
nao é obriga¢do, mas faculdade, a norma contida no paragrafo anico do
art. 11, que veda a realizagio de transferéncias voluntérias para o Ente que
nao tenha instituido todos os impostos (e neste ponto a Lei refere-se aos
impostos e nao a todos os tributos), seria igualmente inconstitucional.

Para os que entendem obrigatério o exercicio da competéncia
tributdria, é totalmente vélida a norma restritiva do pardgrafo tnico do
art. 11, quanto as transferéncias voluntérias.

E, ainda, podemos considerar uma terceira teoria, que podemos
denominar de “mista”, pela qual mesmo ndo sendo o exercicio da
competéncia tributdria uma imposigao, seria totalmente valida a norma
impeditiva da realizagdo de transferéncias voluntarias aos Entes que nao
instituirem todos os impostos previstos na Carta Constitucional. Assim
sendo, se a Unido, que nao instituiu ainda o Imposto sobre Grandes
Fortunas, quiser receber transferéncias voluntdrias dos Estados ou
Municipios, ndo fara jus a este repasse, que somente podera ocorrer quando
realizado o caput do art. 11 da LC n° 101, ou seja, quando todos os
mque é um tributo estadual de caracteristica nacional, ndo hd ddvida nem mesmo na

doutrina, mas a interpretagcdo é a mesma para os demais tributos. O mesmo exemplo se aplica aos tributos

Municipais, os quais devem (pois segundo pensamos ndo ha facultatividade, mas obrigatoriedade) ser
instituidos.
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impostos de sua competéncia estiverem instituidos.

Se a LC n° 101 tem por premissa o equilibrio das contas puablicas
para satisfacdo das necessidades sociais € para o cumprimento das
obrigagdes constitucionais, legais e contratuais, aquele que nao arrecada
os tributos que poderia, nao deveria precisar de transferéncias voluntarias
(que sao repasses voluntarios, ndo vinculados a nenhuma ordem legal
ou constitucional).

A instituicdo dos tributos deve ocorrer mediante Lei especifica,
porém os Entes da Federacao mantém em qualquer situacao (ou teoria) sua
competéncia tributdria legislativa plena, quanto a aliquota e base de calculo
(se de outra forma nao dispuser Lei Complementar sobre o mesmo tributo).
Logo, quando possivel, de acordo com cada espécie tributaria, podera
o Ente tributar em menor ou maior quantidade, elegendo aliquotas
progressivas, seletivas ou diferenciadas, ou instituir um beneficio fiscal
qualquer, para atender situagdes peculiares, de interesse social ou
economico, para fomentar o desenvolvimento ou a prestacao de servigos
a populagdo. A instituigdo implica na criagdo do tributo mediante Lei
(principio da legalidade estrita), mas ndo necessariamente na sua cobranga
integral, porque a figura do beneficio fiscal também néo foi banida do
ordenamento juridico (embora tenha sido limitado pelo art. 14 da LC n°
101).

Além da instituicio de todos os tributos, a norma contida no art. 11
em analise, também se refere a efetiva arrecadagdo desses tributos. Efetiva
arrecadacdo nos termos da legislagao pertinente (das leis que instituem o
tributo ou beneficios fiscais).

Para arrecadar os tributos instituidos é preciso organizacao admi-
nistrativa e das carreiras de Procuradores dos Estados, Municipios, e da
Fazenda Nacional. Também se faz necessaria a devida instrumentalizacio
da maquina administrativa (com equipamentos adequados para controle,
inscri¢ao da divida, emissdo da Certidao, e ajuizamento da Execucao
Fiscal correspondente), para que seja efetivada a cobranca do crédito
tributario constituido. Para tanto, é preciso que existam Procuradores em
numero suficiente para o cumprimento das Metas Fiscais, que estardao
comprometidas caso tal ndo venha a acontecer. E preciso mais que isso,
¢é preciso melhorar as condi¢oes de trabalho das Procuradorias, suas
instalagoes, provendo os recursos humanos necessarios, para que o Poder

Publico atinja os resultados contidos nas Metas propostas no Anexo e na
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Lei Or¢amentaria. O nao cumprimento das Metas vai ocasionar cortes
de gastos, reducao de despesas, o que prejudicard o desempenho dos Entes
da Federacao.”!

Outra determinagido da LC n® 101 com relacao as Receitas (que
atende ao principio da Transparéncia), refere-se a disponibilizagao de todos
os estudos referentes a estimativas de receitas, pelo Poder Executivo, aos
demais Poderes e ao Ministério Pablico, no minimo trinta dias antes do
prazo final para encaminhamento das propostas orcamentdrias (art. 12,
par. 3°). Essa determinacao facilitard o planejamento dos demais Poderes
e Orgios sujeitos a Lei.

O Poder Legislativo nao podera emendar a lei or¢gamentaria quanto
a receita, salvo se comprovar erro ou omissao técnica ou legal.

O art. 13 da Lei exigira das Procuradorias, especialmente das Fiscais,
amplo controle de suas agdes e seus resultados.

Prevé que trinta dias apés a aprovagao da lei or¢camentaria, o
Poder Executivo desdobrard as receitas previstas em metas bimestrais de
arrecadacao, com a especificagdo em separado das medidas tomadas para
combate a evasdo e a sonegacao; quantidade e valores de acées ajuizadas
para cobranca da divida, bem como da evolucao do montante dos
créditos tributarios passiveis de cobranca administrativa.

As Procuradorias necessitarao de eficiente organizagio. Primeiro
serd necessario um efetivo controle de agoes judiciais intentadas pelo
Estado-Administragao, ou contra ele movidas pelos particulares.

Em segundo lugar serd necessario o cadastramento dessas agoes
todas por assunto, mencionando-se, como item obrigatdrio, o valor a que
se referem (valor da acio, do crédito tributario em discussao, da inde-
nizagao, etc).

Terceiro, além do cadastramento das fases processuais, serd preciso
registrar o resultado da decisao em todas as instancias, consignando-se ao
final, se vencedor ou perdedor o Estado-Administracao, o valor atualizado
do crédito tributario envolvido na acio, ou da a¢ao (em nio se tratando
de crédito), para que esse dado passe a constar dos Controles para analise
das Metas Bimestrais, segundo exige o art. 13.

Quanto as Execugoes Fiscais onde o Estado-Administraciao é o
Wosresultados sejam satisfatorios, igualmente havera necessidade de atuacao eficiente das Secreta

rias de Fazenda, em todos os niveis de governo, quer em trabalho preventivo de fiscalizagdo, quer no

repressivo (de controle das evasoes fiscais, lancamentos, inscricdo em divida ativa e emissao de certidao para
0 ajuizamento da execucéo fiscal correspondente).
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exequente, serd preciso, além de todas as exigéncias antes mencionadas,
que se trace um Plano de Acdo, e também se analise os resultados obtidos
com as medidas tomadas no curso das a¢oes. Tais procedimentos poderao
fazer parte inclusive das Metas Bimestrais de Arrecadac¢ao, em separado,
como determina o art. 13.

De todo o exposto conclui-se que o Anexo de Metas Fiscais,
documento anual que acompanhara a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias,
deveré ser elaborado com a participacao direta das Procuradorias, posto que
somente elas poderao tragar os objetivos e prever os resultados no tocante
a cobranga da divida ativa, ajuizada ou nao.

Como o art. 11 determina a instituigdo e arrecadagio efetiva dos
tributos, e o art. 13 prevé a analise bimestral da arrecadacao por parte
do Poder Executivo, ndo havera como dissociar o trabalho das Secretarias
de Fazenda do trabalho das Procuradorias, ambos deverio somar esforcos
para que o Estado-Administracao atinja as metas propostas na Lei e contidas
no Anexo de Metas Fiscais.”

3.5 Renuncia de receita

A Lei de Responsabilidade Fiscal nao impede a rentncia de receita
de natureza tributaria, mas exige, em prol do equilibrio das contas publicas,
que de duas condi¢ées uma ao menos seja observada: (i) ou que se retire
do computo das receitas o montante relativo a rentincia; ou (ii) que se crie
medidas de compensagao consistente no aumento da receita por meio de
elevacao de aliquotas de outros tributos, cancelamento de outros beneficios
anteriormente concedidos, majoragdo ou cria¢io (se constitucionalmente
previsto e legalmente possivel) de tributos, ou ampliagido da base de calculo
de tributo ja existente.

Toda e qualquer rentncia de receita devera estar acompanhada
de uma estimativa do impacto or¢amentario-financeiro no exercicio a
que se refere e nos dois seguintes. O art. 165, par. 6° da CF, ja exigia que
a Lei Orgamentaria contivesse o demonstrativo do efeito dos beneficios
fiscais sobre receitas e despesas. A LC n°® 101, em nome da transparéncia,
nao somente exige o demonstrativo do impacto orcamentério-financeiro
(para deixar publico o montante da rentncia, que favorece algum (ou
52 No Estado do Parana j& existe um trabalho integrado entre Secretaria da Fazenda e Procuradoria do Estado,

especialmente a Procuradoria Fiscal e as Procuradorias Regionais, mas ainda ha uma imensa diferenca

estrutural entre esses Orgaos, em detrimento da Procuradoria, podendo ocorrer um aperfeicoamento no
trabalho conjunto que doravante se fara necessario.
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alguns) individuos), para o ano em que foi concedido, como também uma
projecao desse impacto nos dois exercicios seguintes, para nao prejudicar
o futuro planejamento, e principalmente para obrigar o Administrador ou
o Legislador a medir as conseqiiéncias de um ato que importe rentncia
de receita, o qual pode redundar em aumento de arrecadacao, ou em corte
de despesas.

Além da estimativa do impacto, toda rendncia deve constar da Lei
Org¢amentaria, cujo projeto é elaborado no exercicio anterior ao de sua
vigéncia. O planejamento, portanto, é obrigatério para estas situagoes, que
devem ser, a0 menos, previstas, para que possam concretizar-se durante a
execugao orcamentaria.

O art. 14 estabelece como rentincia de receita qualquer concessao
ou amplia¢do de incentivo ou beneficio de natureza tributaria.

Sera rentncia, portanto, o beneficio tributirio que importe em
reducao ou anulagao de receita de carater permanente, que em principio
seria importante para as despesas planejadas no periodo.

E importante consignar que a rentincia de receita nio podera
afetar as metas de resultados fiscais previstas, mesmo se apenas nao forem
computadas no total das receitas. Se a rentincia afetar de alguma forma
o cumprimento das metas, serd necessiria a implementacao prévia de
medidas de compensagado, que consistirio no aumento de aliquotas de
outros tributos, na aplicacdo da base de calculo, na criagao de novos
tributos (se permitido legalmente), ou no cancelamento de beneficios
anteriormente concedidos. As medidas de compensagdo que versarem
sobre matéria tributaria deverao obedecer, pelo menos, aos principios
da legalidade (somente podem ser implementadas por meio de lei tri-
butaria), da anterioridade (somente tém eficacia no exercicio seguinte ao
da edigao da lei), da irretroatividade (ndo atingem fatos pretéritos, valendo
somente para o futuro).

Portanto, para concessdo de beneficios tributarios deve haver
prévio planejamento e prévia inclusao nas Leis Orcamentarias, sob pena
de reputar-se ilegal o beneficio concedido sem respaldo nessa regra.

Essa norma tende a acabar com velho habito brasileiro na elaboracio
orcamentaria, de primeiro eleger as despesas publicas e depois estimar
as receitas correspondentes, ainda que estas jamais se realizassem (e ante
tantas necessidades sociais, costumava o Administrador, ao elaborar o
Projeto de Lei Orcamentaria, ou o Legislador, ao emendé-lo, elencar todas
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as despesas possiveis e imaginaveis (pretendendo no curso da execugao
do Orgamento ao menos cumprir algumas, possiveis de serem custeadas),
para depois tentar fazer com as receitas chegassem ao mesmo patamar
das despesas — tudo era em verdade muito irreal, sem qualquer preocupagao
metodoldégica quanto aos calculos para estimativa das receitas. Esse
quadro se alterou ha bem pouco tempo no Brasil, e somente em algumas
regioes de nosso imenso pais).

A rentincia compreende: (i) Anistia; (i1) Remissao; (iii) Subsidio;
(iv) Crédito presumido; (v) Isencdo em carater ndo-geral; (vi) Alteracao
de aliquota; (vii) Modificagao de base de calculo; e (viii) Outros beneficios
que correspondam a tratamento diferenciado.

Os tributos da Unido que nao se sujeitam a anterioridade (art. 153,
par. 1°; incisos I, II, IV e V, da CF) poderao ter suas aliquotas modificadas
sem submissdo a regra do art. 14 antes mencionada.

Outra excegao ao art. 14 diz respeito ao cancelamento, ou remissao
da divida cujos custos de cobranca ultrapassem o valor do crédito.

3.6 Despesas publicas

O tema despesas publicas nao podera ser refletido somente no
estreito limite da LC n°® 101, pois conforme dissemos, é na Constitui¢ao
Federal (nas Estaduais e nas Leis Organicas Municipais) que devemos
buscar justificativa e fundamento para as mesmas. Portanto, nenhuma
norma da LC n® 101 podera contrariar a Constitui¢ao, e se assim o fizer,
a interpretacdo que faremos serd “conforme” o texto constitucional.

As normas que tratam das despesas estao contidas nos artigos 15,
16 e 17, da LCn° 101.

Para criagao, expansao ou aperfeicoamento de agio governamental
que acarrete aumento de despesa, havera necessidade de estimativa do
impacto or¢amentario-financeiro para o exercicio a que se refere e os dois
subsequientes; declaracao do ordenador da despesa de que o aumento tem
adequacao or¢amentaria e financeira com a lei orcamentaria anual e com
o plano plurianual (art. 16, caput e incisos I e II).

Estas exigéncias sao condigao prévia para a licitagio de servigos,
fornecimento de bens ou execug¢ao de obras e para desapropriagio de bens
iméveis urbanos, assim como para qualquer alteracio que possa ocorrer
no curso da execu¢ao or¢amentdria ou da prestacao do servigo ou forneci-
mento do bem (art. 16, par. 4°).

A norma em questdo visa manter o equilibrio das contas publicas,
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destarte, o planejamento deve contemplar (no PPA, na LDO e na LOA)
necessidades de ampliagdo da maquina administrativa, novas agoes
governamentais, ou situagdes emergenciais, reservando um numerario (que
nao estard vinculado a nenhuma despesa, quer na reserva de contingéncia,
quer em outras modalidades financeiras, para custear estas novas despesas.
Se nao houver disponibilidade de caixa para o custeio dessa nova despesa,
a mesma nao podera ser autorizada, assim como nao o sera quando nao
prevista nas Leis Or¢amentarias, devendo o ordenador da despesa declarar
o fato responsabilizando-se inclusive criminalmente por essa declaragao).

Essa é a regra geral, mas certamente que existem excegoes, e todas
estdo na proépria Constituicao Federal.

O principio da razoabilidade e o da proporcionalidade devem ser
considerados na interpretacao das normas da LC n® 101.

O cumprimento das fungbes (Executiva, Legislativa e Judicidria)
constitui obriga¢do do Estado, que deve desempenhar essas atividades
mediante os meios necessarios (recursos humanos e materiais), que nao
poderdo ser tolhidos por falta de planejamento ou de inclusdo na Lei
Orgamentdria, por falta de disponibilidade de caixa ou pela auséncia de
declara¢do do ordenador da despesa.

As obrigacoes do Estado devem ser cumpridas, ainda quando nao
previstas na Lei Orcamentdria (até porque o Or¢amento, segundo a teoria
formal, nao é Lei (em sentido formal), ndo cria direitos, apenas prevé pro-
jetos e metas, autoriza despesas, estima receitas, € organiza o cumprimento
do direito previsto nas Leis Constitucionais e infraconstitucionais — de
carater tributario, administrativo, financeiro ou econdmico).

Se, exemplificando, o Poder Judicidrio precisar aumentar o nimero
de Juizes e de auxiliares administrativos para dar atendimento a crescente
demanda social que precisa ver os conflitos resolvidos, e se os cargos ja
estiverem previstos na Lei especifica, nada poderd impedir que esse aumento
de despesa de pessoal, porque o fundamento é constitucional (somente ao
Estado é permitido solucionar o conflito de interesses (a lide) que se instaura

na sociedade,”

o fazendo para qualquer pessoa que busque a prote¢ao
jurisdicional). Esse valor é fundamental no Estado Democrético de Direito,
¢ fundamental para a sociedade, ¢ indispensavel a legitimacdo do Estado.

Para manter o equilibrio das contas publicas, no entanto, e para

>3 Embora no Brasil adotemos o sistema de Jurisdicao Unica, a Arbitragem e a Mediacao constituem forma
privada de resolucdo de conflitos, mas que se opera em campo restrito (daqueles que podem pagar para
obter rapidamente a solucdo de um conflito, e que se sujeitam ao crivo de um particular para dirimir a
controvérsia).
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dar cumprimento ao art. 21 da LEE* assim como ao art. 17 da mesma
Lei, no exemplo citado do Poder Judiciario, se nao houver disponibilidade
imediata de caixa, despesas deverao ser cortadas (elegendo-se as menos
relevantes, as que podem ser desprezadas sem prejuizo da sociedade),
para dar cuamprimento a norma constitucional. Se necessario for, despesas
de pessoal também deverdo ser reduzidas, se isto se mostrar possivel,
procedendo-se nos termos do art. 169, par. 3° da CF, para reduzir ao menos
20% dos cargos comissionados e func¢des de confianga. Se nenhum corte de
despesa se mostrar possivel, a alteracio da LC n° 101 quanto aos limites de
gastos de pessoal com o Poder Judicidrio deverd ser providenciada, para
preservagao do Estado Democrético de Direito, que depende do Poder
Judiciario, interpretando-se até que isso ocorra o art. 21 da LEF com
excecoes, sempre que presentes a razoabilidade e a proporcionalidade.

A despesa obrigatéria de cardter continuado prevista no art. 17
somente podera ser modificada ou ampliada se comprovado que nao
afetara as metas de resultados fiscais, devendo ocorrer compensagio de
receita, se necessario for.

Todo aumento de despesa de cardter continuado gerarda uma
necessidade permanente de receita, ou o corte permanente de outras
despesas, portanto, somente o planejamento antecipado e adequado
poderd resolver problemas como esses, que podem ocorrer quando se
amplia o quadro de funciondrios. A regra geral determina que se comprove
que o aumento nao afetard as metas de resultados fiscais (ndo desequili-
brara as contas publicas), mas se o aumento de despesa decorre de
determinacao constitucional, como é o caso dos Municipios que precisam
prover a saude no seu territério, e para tanto necessitam de médicos
e enfermeiros, ou professores para a educagao infantil e para o ensino
fundamental, a regra ndo podera ter a mesma interpretacao. Para dar
atendimento a mandamento constitucional, o aumento da despesa com
pessoal (no exemplo, médicos e professores) poderd afetar as metas de
resultados fiscais, exigindo o corte de despesas, o ndo cumprimento das
metas programadas, o que seria totalmente justificavel. Porém, o que se
exige, em qualquer caso, é que pela razoabilidade, se busque o equilibrio
das contas publicas, mesmo que a longo prazo, com medidas planejadas,
4 “Art.21 — E nulo de pleno direito o ato que provoque aumento de despesa com pessoal e ndo atenda: I-

as exigéncias dos arts. 16 e 17 desta Lei Complementar, e o disposto no inciso Xlll do art. 37 e no par. 1° do
art. 169 da CF); Il — o limite legal de comprometimento aplicado as despesas com pessoal inativo.”
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justificadas e transparentes. *°

ALCn®101 criou a figura da “limita¢ao de empenho” (art. 4°, inciso
I, letra “b”, no art. 9° caput, e no art. 31, par. 1°), que serd aplicada sempre
que ao final do bimestre de apuragdo a receita nao atingir a meta de resul-
tado previsto (primario ou nominal). Desta forma, se o montante das
receitas nao atingir o valor previsto, despesas deverao ser cortadas, ou nao
poderao ser efetivadas, em razao da limitagio financeira.

Essa figura da limitacao de empenho é nova no direito brasileiro e
foi copiada do modelo norte-americano do Budget Enforcement Act (BEA), de
1990, conhecido como sequestration, sendo uma regra de ajuste das despesas
as receitas auferidas.

Todos os Poderes e Orgios receberio ao final de cada bimestre
a partilha das receitas auferidas (e nao os valores constantes nas Leis
Orgamentarias), devendo adequar as despesas a estes valores, limitando
gastos, tempordaria ou definitivamente, se as metas de arrecadagdo nao
forem alcancadas. Se, no entanto, no bimestre subsequente, as metas de
receitas forem alcancadas e/ou superadas, reequilibrando o orcamento e o
planejamento, aquelas despesas objeto de limitacio de empenho poderao
ser efetivadas.

No entanto, as despesas constitucionais e legais do Ente (e aqui se
inclui o servico da divida), assim como pagamento dos funcionarios publicos,
nao poderao ser objeto de limitagdo de despesas. Os gastos com educagao,
satde, habitagdo, seguranca publica, seguridade social, assim como as demais
despesas constitucionalmente ou legalmente previstas como obrigagoes do
Estado, necessariamente deverdo ser mantidos.

A forma de contingenciamento dos gastos ndo serad aleatéria,
nem discricionaria, devendo constar expressamente da Lei de Diretrizes
Orgamentarias.’®

de pessoal

> Muitos outros exemplos poderiam ser citados para justificar que a regra do art. 16, embora de caréter geral,
comporta excecoes. Para ilustrar, suponhamos que em desabando o teto de uma cadeia publica, inviabilizando
a manutencédo dos presos e gerando uma situacdo de perigo iminente, sejam solicitadas ao Estado imediatas
providéncias, que ndo atendidas motivem uma agdo civil publica. No julgamento de primeira instancia supo
nhamos que o Magistrado acolha o argumento de que o conserto do telhado da cadeia ndo estava previsto
na Lei Orcamentaria, razao pela qual ndo poderia o Estado ser compelido a conserté-lo. O equivoco da decisao
esta justamente na identificacao do Orcamento como pega material e ndo formal. Mas, mesmo que se admitisse
o Orcamento como instrumento material, que cria di-

reitos e obrigacbes, além de estipular receitas e despesas, nao podemos

jamais nos esquecer da Constituicdo Federal, que determina a seguranca publica como obriga
¢do do Estado (o art. 5° da CF garante a todos o direito a seguranca, e quanto a seguranca publica, é dever
dos Estados-membros, conforme o art. 25, par. 1°, da CF). Sendo obrigacdo dos Estados-membros, nao
importa se as Leis Orcamentérias contemplaram ou nao as despesas com seguranca publica, o erro ou a falta
de planejamento ndo poderé inviabilizar o cumprimento da norma constitucional. A despesa devera ser feita,
com respaldo na Constituicao Federal, ainda que a custa do corte de outras, que certamente terdo que
desaparecer para garantir a disponibilidade de caixa.

%6 FIGUEIREDO, Carlos Mauricio C. Lei de Responsabilidade Fiscal — o Resgate do Planejamento Governamental.

A & C R. de Dir. Administrativo e Constitucional, Belo Horizonte, ano 4, n. 16, p. 125-169, abr./jun. 2004
Dialética, 2001, p. 27-41.



162 Jozélia Nogueira Broliani

O tema despesas de pessoal mereceria um estudo em separado, ante a
infinidade de questdes constitucionais e administrativas envolvidas. Fare-
mos, no entanto, breves e limitadas consideragoes acerca de temas pontuais.

A Lei de Responsabilidade Fiscal fixou limites para despesas de
pessoal ndo somente do Executivo, mas também do Legislativo e do
Judiciario, o Ministério Pablico e os Tribunais de Contas, o que tém gerado
muita polémica na doutrina.”’

Novamente invocamos os principios da razoabilidade e da propor-
cionalidade para justificar que h4d uma regra geral mas existem excegoes,
em praticamente todos os dispositivos que tratam de despesas de pessoal.

E preciso limitar, de maneira geral, os gastos com pessoal para que
o restante das receitas auferidas seja aplicada em prol da sociedade, para
satisfagido de suas necessidades fundamentais, sob pena de o Estado estar
servindo apenas a alguns (privilegiados), deixando de cumprir seu papel
redistributivo de riquezas (por meio de servigos publicos e bens). Mas, por
outro lado, ndo podemos interpretar as normas restritivas de despesas como
absolutas nos percentuais e nas obrigacoes exigidos.

Como dissemos, as funcdes (Executiva, Legislativa e Judicidria)
deverdo ser obrigatoriamente cumpridas, assim como os gastos com
seguranca publica, educacdo, satde, previdéncia, habitacao, transporte
coletivo, assisténcia social (que sdo servigos publicos que constituem um
“nacleo comum”, valores fundamentais para a sociedade, expressos no
art. 6° (Direitos sociais) e implicitamente contidos no art. 1° da CF, que
identifica o Brasil como um Estado Democratico de Direito que tem como
fundamento, dentre outros, a dignidade da pessoa humana (inciso III do
art. 1° da CF).

Portanto, se a despesa com pessoal do Poder Judicidrio, exemplicando,
ultrapassar o limite legal, mas a justificativa desse excesso for o aumento
do ntimero de Juizes e/ou auxiliares administrativos, indispensaveis ao
57 A CF de 1967, em seu art. 66, par. 4°, estabelecia os limites de gastos com pessoal em 50% das receitas

correntes dos Entes da Federacdo. A Emenda n°® 01/69 deixou de tratar constitucionalmente do tema,
remetendo a Lei Complementar a competéncia para tanto, o que foi repetido na CF de 1988, dispondo esta
Constituicao, no art. 38 do ADCT o limite méximo de 65% das receitas correntes, para os gastos com
pessoal. Em marco de 1995 foi editada a Lei Complementar n® 82 (Lei Camata), que reduziu o percentual
para 60% e determinou o célculo sobre a receita corrente liquida. Em 1999 a LC n° 82 foi substituida pela
Lei Camata Il, LC n°® 96, que reduziu novamente o percentual para 50%, mas somente para a Uniéo,
mantendo os 60% de Estados e Municipios. No tocante aos Municipios, a Emenda Constitucional n® 25/
2000, cuidou dos gastos do Poder Legislativo Municipal no art. 29-A. A LC n® 101/2000 revogou a LC n°®
96/99 e passou a estipular os limites de gastos com pessoal, mantendo os percentuais da Unido em 50%

e de Estados e Municipios em 60% (conflitando quanto a estes nos gastos do Legislativo, prevalecendo a
EC 25/2000).
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cumprimento da fungdo jurisdicional, estard plenamente justificado o
excesso, pelos principios da razoabilidade e da proporcionalidade, e com
fundamento nos artigos 2°, 5°, inciso XXXV e XXXVII, LIII, LIV, LV, LVII,
LXI, LXVIII, LXIX, LXXI, LXXII, e LXXIII, e art. 99, da CF/88.

O art. 37, inciso X da CF assegura aos funciondrios publicos em
geral a revisdo anual da remunerag¢io ou dos subsidios tratados no art. 39,
par. 4°, sempre na mesma data e sem distingao de indices, por meio de Lei
especifica. Esse dispositivo visa atualizar, ante a inflacio do periodo, ou
alterar, ante outras necessidades econémicas ou de adequacgao funcional,
a remuneragao dos servidores publicos, para que seus ganhos nao acabem
corroidos pela desvalorizagao da moeda, ou para que sejam corrigidas
injusticas praticadas no passado quanto ao enquadramento de uma ou
outra categoria de servidores. Quando se tratar de mera atualizacdao
monetaria, os Tribunais ja pacificaram o entendimento ndo se tratar
de majoragao salarial, mas de mera adequacao monetiria. A fonte de
receitas tributdrias estd em constante atualizacao, de molde a permitir
que os tributos sejam pagos sempre atualizados, portanto, os saldrios dos
funciondrios merecem igual tratamento, devendo ocorrer anualmente a
adequacao dos valores aos padrdes monetarios atuais.

Logo, a atualiza¢do salarial anual ¢é direito assegurado a todos os
servidores, que precisa ser considerado nas Leis Orcamentérias (LDO e
LOA) anuais, mas mesmo que nao o seja, devera ser concedido, porque
nao se trata de aumento de despesas, mas de mera adequagao monetaria,
que quanto as receitas estd assegurada pela constante atualizagao dos valo-
res que sdo pagos a titulo de tributos. A disponibilidade de caixa para esse
desembolso, vira ou do planejamento dessa despesa, ou da reserva de
contingéncia, que se nao existente no momento da atualizacao da remu-
neragao, devera ser providenciada mediante o corte de despesas
correspondentes (as quais nem deveriam ter sido eleitas, pois o art. 37 da
CF deve ser aplicado antes de qualquer outra norma infra-constitucional).

Quando se tratar de aumento salarial em razido de readequacao
de carreiras, ou outros fatores administrativos, o planejamento devera
igualmente ser feito na LDO e na LOA, reservando-se numerario
suficiente para essa despesa.

Oart. 17 da LEF exige estimativa do impacto financeiro-or¢gamentario
para o exercicio a que se refere e para os dois subseqiientes (art. 16, inciso
I), adequagao legal e disponibilidade de caixa (mesmo que para isso sejam
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necessarios cortes de despesas). Quanto a exigéncia de comprovagao de
que o ato que aumente ou crie despesa, no exemplo do art. 37, inciso X da
CF, nio afete as metas de resultados fiscais, a entendo como manutencio
do equilibrio das contas publicas, que podera ser obtido, como dissemos,
pelo corte de despesas, se necessario for.

As despesas com pessoal abrangem tanto todos os gastos com ativos,
inativos e pensionistas dos Entes da Federagdo, assim como com terceiriza-
¢do de mao de obra (estas ultimas contabilizadas como “outras despesas
de pessoal” — art. 18, caput e par. 1°).

A terceirizagao de mao de obra, que de inicio pensdvamos deveria
compor o montante total dos gastos com pessoal, em melhor anilise,
sera apenas destacada (em atendimento da transparéncia) nos Relatérios
como “outras despesas de pessoal”, viabilizando o controle da terceirizagéo,
para que ocorram as punigdes quando a Lei ou a Constitui¢ao estiver sendo
infringida.

O art. 22 da LEF determina que se a despesa total com pessoal
exceder a 95% do limite fixado no art. 20, ficam vedados ao Poder ou
Orgio a concessio de vantagem, aumento ou reajuste, a criacio de cargos,
empregos ou fungoes e a alteragao de estrutura nas carreiras que impliquem
aumento de despesas.

Duas exce¢oes foram contempladas: a atualizagio monetaria salarial
contida no art. 37, inciso X da CF e a determinagdo proveniente de sentenca
judicial, de Lei ou Contrato. Como ja dissemos anteriormente, a atualizagiao
da remunerag¢ao dos funcionarios ¢ direito destes e obrigagio do Estado.
O aumento de despesas de pessoal decorrente de ordem judicial, de lei
ou de Contrato, ¢ um imperativo ao qual deve ser curvar o Or¢gamento
e o Administrador na sua execucdo, mediante a ado¢ido de medidas que
mantenham o equilibrio das contas publicas, ainda que se necessario,
despesas sejam cortadas.

Se a despesa total com pessoal ultrapassar o limite legal, devera
ocorrer eliminagao dos valores nos dois quadrimestres posteriores, consoante
art. 23, mediante o que determina o art. 169, par. 3° e 4°: reducao de pelo
menos 20% das despesas com cargos comissionados, e ainda nao sendo
suficiente, exoneragido de servidores nao estaveis, podendo até mesmo
atingir os estaveis, se necessario (par. 4° e 5°, art. 169, CF).

Faculta a lei (art. 23, par. 2°) a redug¢do tempordaria da jornada de
trabalho com adequagdo de vencimentos a nova carga horaria, o que é
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flagrantemente inconstitucional, ante a irredutibilidade salarial expressa
no art. 37, inciso XV da CF.

Se ndo ocorrer a redugao da despesa ao limite legal, prevé a lei a
possibilidade de o Ente nao receber transferéncias voluntarias, nao obter
garantia de outro Ente; ndo contratar operagoes de crédito (salvo se para
o refinanciamento da divida mobilidria ou para redugao das despesas com
pessoal — art. 23, par. 3°).

4 Conclusao

1 Da analise histérica do Orcamento no Brasil, concluimos que
passamos de um estado de total irresponsabilidade fiscal, para uma
legislagao eficiente do ponto de vista financeiro-contabil (Lei n°® 4.320/64),
mas nem sempre cumprida, até chegarmos a Constituicgio Or¢amentaria
contida na Constitui¢ao Federal de 1988, onde se buscou tragar os principios
necessarios a formulacao de um Orgamento Publico Social, Econdémico e
Fiscal. A Lei de Responsabilidade na gestao fiscal veio complementar esse
quadro de organizacao financeira, e foi editada justamente no momento
em que buscamos, no Brasil e no mundo, uma nova configuragido de
Estado, que podera ser neoliberal, Social-Fiscal, Social Democratico ou
Pés-moderno, conforme a opgao filoséfica e politica que adotaremos. Trata-
se uma legislagao de rigido controle das finangas publicas, que impoe a
transparéncia e exige planejamento dos Administradores Puablicos, de todas
as esferas de Governo, de todos os Poderes, de todas os C)rgﬁos Pablicos
que recebem e gerenciam dinheiro publico.

2 A interpretagdo das normas contidas na LC n°® 101/2000 deve
partir sempre do texto constitucional, em andlise sistemdtica, que abrange
nao somente as normas de finangas publicas, mas as normas que protegem
os individuos e a sociedade, os direitos sociais, que incentivam o desenvol-
vimento, que defendem os valores maiores de nossa sociedade. O intuito
da Lei é a manutencao do equilibrio das contas publicas, portando, todas
as agoes administrativas devem atentar a este fato, sendo certa a utilizacao,
na interpretagao, dos principios da razoabilidade e da proporcionalidade,
além dos demais previstos no art. 37 da CF.

3 O diferencial (positivo) entre a Lei Complementar n® 101 e a Lei
Federal n® 4.320/64 é o Planejamento (organizado de forma clara e objetiva
nos Anexos previstos para a LDO e para a LOA), e o controle interno e
externo, este articulado de forma a garantir que cada descumprimento de
suas normas (seja de planejamento, de execugao, de arrecadagao, de gastos
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excessivos) gere uma imediata conseqiiéncia, via de regra representado pela
vedacao de transferéncias voluntarias.

A sangdo, portanto, nao se opera somente no campo da repressao
civil ou penal, mas especialmente no campo financeiro, o que de imediato
gera uma conseqiiéncia real: um projeto (via de regra social e com reper-
cussao) nao poderd ser implementado ou continuado porque o recurso
que o sustenta sera suspenso. Consequentemente, ¢ um controle rapido
e eficaz, porque reduz recursos para investimentos em agoes sociais, 0s
quais estdo cada vez mais escassos na atualidade.

4 De forma geral (salvo algumas normas que sao flagrantemente
inconstitucionais, como o par. 2° do art. 23, que afronta o inciso XV do art.
37 da CF) a LC n° 101 nao afronta a Constitui¢ao Federal (pois advogamos
a interpretacdo conforme as normas constitucionais), e nesse sentido ja
se manifestou o Supremo Tribunal Federal na ADIN n°® 2238-5, onde foi
deferida medida liminar para suspender os efeitos do par. 3° do art. 9°, que
autorizava o Poder Executivo a limitar repasses de valores se os empenhos
nao fossem limitados pelos demais Poderes e Orgaos sujeitos a Lei, no
caso de frustracao das receitas previstas para o bimestre de apuracao.”® A
suspensao desse dispositivo era inevitavel, pois constituia em verdadeira
violagdo ao principio da separacao dos poderes. Tratava-se de norma sem
qualquer importancia pratica, pois a propria Lei de Responsabilidade Fiscal
determina o repasse bimestral das verbas devidas a cada Poder e Orgao,
calculadas nos percentuais fixados na LDO de acordo com a arrecadagao
no bimestre. Portanto, a limita¢ao dos empenhos, caso a previsao de receita
m Rel. Min. llmar Galvao, requerente: PC do B, PT e PSB. Decisdo: “O Tribunal, por

unanimidade, rejeitou a arguicdo de inconstitucionalidade formal da lei, em sua totalidade, ao argumento
de que o projeto deveria ter voltado a Camara dos Deputados em razéo de o Senado ter alterado certos
dispositivos da lei. Votou o Presidente. Prosseguindo no julgamento, o Tribunal, por maioria, vencido o
Senhor Ministro Marco Aurélio, rejeitou a arguicao de inconstitucionalidade formal da lei, em sua totalidade,
ao argumento de que o projeto teria que ter disciplinado por inteiro o art. 163 da Constituicdo Federal.
Votou o Presidente. Em seguida, apds os votos dos Senhores Ministros llmar Galvao (Relator), Marco
Aurélio, Sepulveda Pertence, Octavio Galotti e o Presidente (Ministro Carlos Velloso), deferindo a medida
cautelar de suspenséo dos efeitos do art. 20 da Lei Complementar n® 101, de 04.05.2000, e dos votos dos
Senhores Ministros Nelson Jobim, Celso de Mello, Sydney Sanches e Moreira Alves, que indeferiam a medida
cautelar, o julgamento foi suspenso a fim de aguardar os votos dos Senhores Ministros Mauricio Corréa e
Néri da Silveira, ausente justificadamente. Plenario, 28.09.2000. Decisao: Prosseguindo no julgamento, o
Tribunal, por maioria, vencidos os Senhores Ministros llmar Galvao (Relator), Sepulveda Pertence, Octavio
Galotti, Néri da Silveira e o Presidente (Carlos Velloso), indeferiu a medida cautelar de suspensao dos efeitos
do art. 20 da Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000. Retificou o voto proferido anteriormente
o Senhor Ministro Marco Aurélio. Em seguida, o julgamento foi adiado por indicacdo do Relator. Plenario,
11.10.2000. Decisao: Prosseguindo no julgamento, o Tribunal, por unanimidade, indeferiu o pedido de
suspensao cautelar do inciso Il do par. 2° do art. 4°; do par. 4° do art. 4°; do artigo 7°, caput; do par. 1°
do art. 7° e do par. 5° do art. 9°, todos da Lei Complementar n® 101, de 04 de maio de 2000. Ainda por
unanimidade, ndo conheceu da acdo no que toca aos paragrafos 2° e 3° do art. 7°. E, também, por
unanimidade, deferiu o pedido de medida cautelar para suspender a eficacia do par. 3° do art. 9° da mesma

lei complementar. Votou o Presidente. Em seguida, o julgamento foi adiado por indicacdo do Senhor
Ministro-Relator. Plenério, 22.02.2001.” (DJU 1-E, 7 mar. 2001, p. 1-2).
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nao se concretize no bimestre, sera automatica, porque todos receberao
uma parcela menor que a prevista e terdo que gastar somente o montante
do repasse.

5 ATransparéncia imposta pela Lei Complementar n® 101, por varios
instrumentos, como a participagao popular na execugao orcamentaria (nas
Audiéncias Puablicas), na elaboragao das Leis Or¢amentarias e no Controle
(que pode ser exercido interna e externamente, inclusive pela sociedade)
democratiza o proprio Estado, que pelos relatérios bimestrais divulgara
sua arrecadacdo, calculando os repasses com base naqueles montantes,
facilitando o controle de gastos nos demais Poderes e Orgios Publicos, e
conseqiientemente as limitagbes de empenhos, se necessarias. Nos rela-
térios quadrimestrais publicard o cumprimento das metas, as despesas
efetuadas no periodo, as medidas de corre¢io de desvios adotadas, dentre
outras medidas tomadas no curso da execu¢ao do or¢camento e divulgara
essas agoes em Audiéncias Publicas. O controle exercido pelos Tribunais
de Contas nao sera somente repressivo, mas também preventivo, alertando
possiveis desvios no cumprimento das metas, especialmente de despesas
de pessoal. A submissao dos Projetos de Leis Or¢camentdrias a sociedade
antes de sua aprovacao facilitara o controle social, permitindo amplo debate
para a correta aplicacao dos escassos recursos publicos disponiveis, e para
a eleigao das despesas que podem e devem sofrer restri¢goes sempre que as
metas de resultados fiscais nio forem alcancadas.

6 Quanto as receitas publicas, embora o art. 11 da LEF determine
a instituicdo de todos os tributos de competéncia dos Entes da Federagao,
a san¢ao para o descumprimento dessa norma é a vedacdo das trans-
feréncias voluntarias de outros Entes. Portanto, ainda que se opte pela
teoria majoritaria dentre os tributaristas, de que esta imposicao seria
inconstitucional, porque a CF nao obriga a instituigao dos tributos, mas
distribui competéncia aos Entes, sendo esta facultativa, imprescritivel e
indelegavel, a Ginica sangao seria a vedacao de transferéncias voluntarias.
O Ente que pode abrir mao de receita ao deixar de instituir os tributos de
sua competéncia, nao deve necessitar de transferéncias voluntarias, que
nao sio vinculadas as determinagoes constitucionais ou legais, pois nesse
caso por certo tera equilibrado suas contas.

Em se optando pela tese que admite a obrigatoriedade do exercicio
da competéncia tributaria, para a consecugao dos fins publicos do Estado, o
descumprimento da norma pode gerar, além da punicao financeira (vedagao
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de transferéncias voluntarias) igualmente outras, de natureza administrativa
ou penal (improbidade), se do ato omissivo restar de qualquer forma
prejudicado o equilibrio das contas publicas.

7 A rendncia de receita nao é proibida na LC n° 101, mas deve
ser acompanhada sempre do demonstrativo do impacto or¢amentario-
financeiro para o exercicio a que se referir e para os dois seguintes. Essa
exigéncia, quanto a rentincia de receita atende ao principio da transparéncia,
e torna publico o montante objeto da rentncia, para confronto com o
cumprimento das metas. A rendincia de receita ndo podera prejudicar as
metas, os projetos e as despesas previstas.

7.1 A rentncia de receita abrange todos os beneficios fiscais (quanto
as isengoes somente as de carater ndo geral) e para que seja concedida deve
estar prevista nas Leis Or¢camentarias adotando-se uma das duas exigéncias:
(1) ou retirar-se o montante apurado relativo as rentncias do total das
receitas previstas; (ii) ou em se mantendo esse calculo, implementa-se anteci-
padamente medidas de compensacao, que implicardo em aumento de
aliquota, de base de calculo, cancelamento de outros beneficios, capazes
de equilibrar as contas publicas e restabelecer a receita renunciada.

8 As despesas publicas, regra geral, somente poderao ser autorizadas
se estiverem previstas nas Leis Orcamentdrias, se houver disponibilidade
de caixa (porque em nao havendo essa disponibilidade, devera ocorrer
limitagdo de empenho no bimestre imediatamente sucessivo a apuragao
do cumprimento das metas fiscais de arrecadagao), e, no caso de criagao,
expansdo ou aperfeicoamento de acdo governamental, se emitida uma
declaracdo pelo ordenador da despesa (art. 16 da LEF).

8.1 No entanto, a regra geral admite exce¢des, que devem ser
interpretadas segundo os principios da razoabilidade e da proporciona-
lidade, segundo as normas constitucionais, atentando-se, sempre que
possivel, mesmo nas excegdes, para o equilibrio das contas publicas (que
deve ser buscado ainda que a longo prazo).

8.2 Os limites de gastos com pessoal comportam duas excegoes: (i)
a atualizacdo monetaria anual da remuneracio e subsidios dos servidores
publicos (art. 37, inciso X, da CF), que constitui um direito assegurado,
constitucionalmente garantido e financeiramente possivel, porque
os tributos (que constituem a maior parcela das receitas) também sao
atualizados; e (i) determinacdo proveniente de decisdo judicial ou de
Contrato (art. 22 da LEF), que devem ser obedecidos em respeito ao Estado
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Democratico de Direito.

8.3 As despesas obrigatérias de carater continuado devem gerar
um aumento proporcional das receitas, ou o corte proporcional de
outras despesas, sempre tendo em vista a manuteng¢ao do equilibrio das
contas publicas (art. 17 da LEF). Porém, em nome da razoabilidade e da
proporcionalidade, o dispositivo também comporta excecoes, com base
igualmente no texto constitucional.

8.4 A reducao da jornada de trabalho dos funciondrios publicos,
acompanhada da reducao salarial correspondente, prevista no art. 23, par.
2° da LEF, ¢é inconstitucional porque afronta o art. 37, inciso XV da CF.
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