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APRESENTACAO

A obra que ora se apresenta constitui iniciativa académica voltada
a homenagear o Ministro Marco Aurélio Mendes de Farias Mello, ndo ape-
nas por ser um dos maiores juristas do pais e um dos magistrados que mais
se dedica a evolucéo e a formagdo da jurisprudéncia a respeito dos mais
complexos temas do Direito Financeiro, mas também pelo gracioso fato da
comemoracao por ter completado, no dia 13.06.2015, seu jubileu de prata
como Ministro do Supremo Tribunal Federal, feito que merece todas as
nossas homenagens.

Como néo poderia ser diferente, toda a comunidade juridica nacio-
nal reconhece e aplaude, de forma unissona, a primorosa e dedicada atua-
¢ao do Ministro Marco Aurélio aos trabalhos do Supremo Tribunal Federal
no decorrer desses 25 (vinte e cinco) anos que honra a cadeira que ocupa.
Pela notavel cultura juridica, pela competéncia técnica e pela sensibilidade
social, que, aliados ao compromisso infatigavel de defender a Constituicao
da Republica, constituem atributos Unicos e essenciais de alguém que é um
incansavel propulsor de proficuas inovages nos métodos de trabalho e na
interpretacdo constitucional conferida pela Suprema Corte.

Nascido no Rio de Janeiro e formado na tradicional Faculdade
Nacional de Direito, da Universidade Federal do Rio de Janeiro, o Ministro
Marco Aurélio, antes de compor a Corte Suprema, j& detinha um passado de
sucesso no servico publico: fora Membro do Ministério Pablico do Trabalho
junto a Justica do Trabalho da 12 Regido, Juiz do Tribunal Regional do Tra-
balho da 12 Regido e Ministro Togado do Tribunal Superior do Trabalho.

A Constituicdo da Republica nem tinha dois anos quando o Su-
premo Tribunal Federal o recebeu. S&o vinte e cinco anos de construcéo e
reconstrucdo do Direito Constitucional e, especialmente, do Direito Finan-
ceiro. Nesse interregno, o final do século XX e o inicio do século XXI mos-
traram-se generosos para com o Direito. Ao lado de tantas transformacdes
ocorridas em todos os ramos das ciéncias, o campo juridico foi atravessado
por uma devastadora producéo jurisprudencial que almejou, pouco a pouco,
transformar a solidez dos institutos sociais tradicionais ao carater fluido
apresentado por estes mesmos institutos na presente época.
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Essa mesma evolugdo atinge o oficio judicante, sendo que a pre-
tensa passividade do magistrado a atividade mecénica de simples revela-
¢do da vontade objetiva da lei foi desmistificada pelas modernas concep-
¢cOes da dogmatica hermenéutica. Passou a ser reconhecido o essencial
papel construtivo do intérprete na definicdo dos horizontes de sentido dos
textos normativos.

O Ministro Marco Aurélio encabecou esse time de magistrados e
juristas dedicados a interpretar os enunciados constitucionais e guiar seus
destinatarios por caminhos solidos e efetivos, com especial preocupacao
com a organicidade do sistema juridico como um todo, sempre a luz das
balizas e enunciados da Constituicao.

Muito além do cargo que ocupa, 0 Ministro Marco Aurélio é um
cidaddo brasileiro marcado por sua coragem e por suas posi¢fes proprias,
tendo diversas vezes demonstrado, ao longo desses 25 anos, as razbes de ser
um dos maiores juizes que o Tribunal ja teve. Merece destaque, por servir
como base de seus valores, sua preocupacéo obsessiva de ver a justica como
um servico publico, ou, como ele mesmo afirma, de atuar sendo um servidor
dos seus semelhantes.

Em tempos de crise politica e de uma necessidade popular cada vez
maior de prote¢do dos direitos fundamentais, 0 momento exige a luta de gran-
des figuras pablicas como o homenageado, que, embasado nessa louvavel ideo-
logia, aliado ao seu dinamismo, seriedade, posicionamento firme e ao perma-
nente entusiasmo com que tem exercido o oficio jurisdicional, fazem do Ministro
Marco Aurélio um servidor publico a quem o Brasil e todos os brasileiros de-
vem muito, especialmente pelo fato de ndo abandonar suas convicgdes juridicas
e éticas, ainda que para isto reste vencido isoladamente no plenario.

Guiado sempre por seu agucado sentido da ordem e da justica, di-
recionou, a partir de seus luminosos votos, diversas diretrizes jurispruden-
ciais prevalecentes na pratica jurisdicional do Supremo Tribunal Federal,
especialmente na importantissima seara do Direito Financeiro.

A presente coleténea de artigos, reunidas neste livro, pretende ex-
plicitar os principais fundamentos juridicos financeiros que levaram e leva-
rédo os ministros do Supremo Tribunal Federal, ao lado da laboriosa maes-
tria do Ministro Marco Aurélio, a disciplinar os complexos e relevantes
temas dessa disciplina.

Sobre o tema de fundo, desnecessario ressaltar a importancia do
Direito Financeiro nos dias atuais, pois cuida de ciéncia juridica que permi-
te ao Estado brasileiro realizar a ardua missao de desenvolver a economia e
tentar a0 maximo extirpar a pobreza e as desigualdades. Paralelamente, é
um dominio especialmente dindmico do direito. Este ramo do Direito tem
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gue compreender os novos desafios politico-econdmicos e as necessidades
praticas da economia atual, o atual estagio dos reconhecimentos cientificos
e a mais recente evolugdo da matéria.

O presente livro representa um limpido retrato desse panorama,
pois cada um dos artigos que o compdem, cuidadosamente preparados para
esta coletanea, pretende analisar as premissas dos entendimentos jurispru-
denciais j& consolidados e outros ainda recentes e difusos, que poderao
resultar numa breve evolucdo da matéria.

Nesse espeque, a presente publicagdo adota metodologia que reforca
a dialética que deve permear as discuss@es da ciéncia juridica, com a participa-
cao de juristas, advogados, professores, juizes, conselheiros de tribunal de con-
tas, procuradores e servidores publicos, todos com profundo conhecimento dos
problemas e polémicas atinentes a temética do Direito Financeiro.

Por oportuno, dentre os importantissimos temas jurisprudenciais
gue serdo analisados, vale referéncia: (i) controle jurisdicional sobre a aber-
tura de créditos adicionais (ex: ADI 3.712); (ii) competéncia para fiscaliza¢do
de repasses de verbas federais (ex: RMS 25.943); (iii) possibilidade de se-
questro de verba publica (SS 2.287, RE 583.932); (iv) validade da correcéo
monetaria e dos juros moratérios incidentes sobre as condenagdes impostas a
Fazenda Puablica (Tema 810 da Repercussdo Geral); (v) portal de financas e
principio da publicidade (ADI 2198); (vi) principio da ndo afetacéo e vincula-
¢éo da receita de impostos (ex: ADI 4.102, ADI 1.759, ADI 1750, ADI 2355 e
RE 585.535).; (vii) desvinculagéo de Receitas da Uni&o e o Pacto Federativo
(Tema 277 da Repercussdo geral — RE 566.007); (viii) judicializacdo das
politicas pablicas e escassez orgamentaria (Temas 6, 220, 289, 500 e 698 da
Repercussao Geral — RE 684.612); (ix) a politica desonerativa da Unido e o
impacto no orcamento dos entes subnacionais (Tema 653 da Repercussao
Geral — RE 705.423); (x) o mito do orcamento impositivo trazido pela EC n°
86/15 (ADI 4663); e (xi) royalties do petroleo e a nova sistemética de distri-
buicdo trazida pela Lei 12.734/12 (ADI 4917.

Além dessas profundas analises ligadas ao Direito Financeiro,
também sobreleva citar os estudos sobre: (xii) a responsabilidade dos agen-
tes politicos por atos de improbidade administrativa (Tema 576 da Reper-
cussdo Geral e Reclamacao 2138); (xiii) quinze (15) anos da Lei de Respon-
sabilidade Fiscal: desafios e perspectivas (ADI 2238); (xiv) a intranscen-
déncia das sanc¢des no Direito Financeiro; (xv) critérios de indexacdo dos
contratos de refinanciamento da divida dos Estados e Municipios com a
Unido; (xvi) orcamento participativo e democracia representativa: uma
saida para a crise de representatividade atual; (xvii) parcerias publico-
privadas e restri¢cbes fiscais; (xviii) reparticdo de Receitas Tributarias e
autonomia federativa; (xix) o financiamento da satde na Constituicdo de
1988; (xx) liberdade do legislador or¢camentario e nao-afetacéo; e (xxi) o
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STF e o Controle de constitucionalidade em matéria orcamentaria. Por fim,
a fim de corroborar a necessaria dialética buscada nesta obra, apresenta-
mos, também, a arguta anélise do doutrinador espanhol Miguel Angel Mar-
tinez Lago, da Universidad Complutense de Madrid, a respeito do “control
de constitucionalidad de la estabilidad presupuestaria: La jurisprudencia
recaida en Espafa sobre las reglas fiscales que son de aplicacién a todos
los @mbitos territoriales ”.

Consectariamente, todos os ilustres especialistas que colaboraram
com os belissimos artigos que compdem esta homenagem nos brindam com
brilhantes anélises de como os temas mais densos dessa seara juridica sdo
tratados pela jurisprudéncia da Suprema Corte de nosso pais, dando-lhes a
roupagem que o contexto financeiro atual exige.

Ressalte-se que, hodiernamente, quem quer que se dedique ao ra-
mo do Direito Financeiro passa a ter a necessidade de conhecer detalhada-
mente a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal a respeito da atual
interpretacdo dos principios e das diretrizes financeiro-orgamentérias que
inspiram o ordenamento juridico.

Deveras, um dos maiores mentores da evolucao jurisprudencial da
Suprema Corte, 0 Ministro Marco Aurélio completa um ciclo, ainda longe
de seu fim, culminando com os 25 (vinte e cinco) anos de exercicio judicante
na Suprema Corte de nosso pais. Trata-se de uma das mais extraordinarias
carreiras da magistratura brasileira, constituindo exemplo de dignidade,
sabedoria, talento, dedicagédo e humanismo que enobrecem qualquer Insti-
tuicdo, especialmente a Magistratura, que, como ele mesmo gosta de afir-
mar, é um verdadeiro sacerddcio, ainda mais para um magistrado magna-
nimo como é exemplo impar nosso homenageado.

Enfim, é motivo de efusiva saudacéo esta homenagem, marcada nao
sO pelo lapso temporal que consagra o jubileu de prata do ilustre Ministro
Marco Aurélio, mas, principalmente, pelo seu exemplo em todas as particula-
ridades da vida publica, a partir do qual todos n6s devemos nos socorrer.

Honra-nos, pois, coordenar esta obra, composto por artigos ela-
borados pelos maiores especialistas do tema no Brasil, de tal sorte que,
esperando que a tarefa tenha sido desempenhada com éxito, convidamos ao
publico o utilissimo livro, que servira de roteiro e de guia permanente aque-
les que desejam estudar e conhecer melhor as sendas proprias de ramo tdo
sensivel do ordenamento juridico brasileiro.

Brasilia-DF, 13.10.2015.
Heleno Taveira Torres
Marcus Abraham
Marcus Livio Gomes



HOMENAGEM DOS ASSESSORES DO
GABINETE DO MINISTRO MARCO AURELIO

UM TRIBUTO A INTEGRIDADE JUDICIAL: 25 ANOS DO
MINISTRO MARCO AURELIO NO STF

Os professores Lani Guinier e Gerald Torres cunharam a expressao
demosprudence para referirem-se as mudancas constitucionais que ocorrem a
partir de mobilizacGes e transformacdes sociais. A professora Guinier, em sua
tese, destaca o valor intrinseco do voto vencido para o fendmeno: a capacidade
do dissenso em convidar atores sociais, que discordam de determinadas deci-
sBes judiciais, em continuar e ampliar a discussdo sobre os temas. Votos ven-
cidos podem ser a fagulha do engajamento maior das pessoas em debates so-
bre o contelido e propésitos dos textos constitucionais, essencial para uma
cultura politica verdadeiramente democratica. Contribuem, assim, para a maior
participacdo popular na evolugéo da jurisprudéncia constitucional. Para a auto-
ra, votos dissidentes “podem tornar-se uma ferramenta crucial no dialogo
continuo entre direito constitucional e cultura constitucional ™.

Além do valor intrinsecamente democrético, o voto vencido também
tem um efeito positivo em relacdo & prdpria deliberacdo interna da Corte. A
independéncia ante o entendimento majoritario atenua a influéncia da ideologia,
contribuindo para evitar posicGes mais extremadas e aumentar a probabilidade
de observancia do Direito. Ademais, visdes divergentes provocam analises mais
detidas sobre o tema e despertam a atencéo para aspectos juridicamente relevan-
tes que, por vezes, sdo desprezados pela maioria. Nesse sentido, a presenca de
um juiz respeitado pelos colegas, disposto a questionar ideias consensuais e
expor possiveis enganos, pode contribuir para elevar a qualidade das delibera-
¢Oes no Tribunal, potencializando a obtencéo de melhores resultados.

1 GUINIER, Lani. Demosprudence Through Dissent. Harvard Law Review, v. 122 (1),
2008. p. 4-138.
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Na historia do Supremo Tribunal Federal, nenhum outro juiz cum-
priu e cumpre esses papéis, democratico (externo) e informativo (interno),
do “voto vencido” como o faz o Ministro Marco Aurélio. Sempre buscando
espago proprio, nunca se preocupou em formar a corrente majoritaria, mes-
mo quando ja consolidada. Nunca tomou o “conforto da maioria” como alia-
do. Neste ano, celebram-se 25 anos desta trajetoria impar no Supremo. Nos,
assessores e admiradores, procuramos homenagea-lo destacando alguns de
seus grandiosos votos vencidos que, justamente por ndo terem deixado a
fagulha do dissenso se apagar, se tornaram, mais tarde, o fundamento decisi-
vo do consenso da maioria. Seguem os dez principais exemplos de virada de
jurisprudéncia a partir da divergéncia do Min. Marco Aurélio, e também
algumas de suas inquieta¢fes mais recentes.

Merecem destaques iniciais 0s casos de defesa do individuo contra
a acao coercitivo-penal arbitraria do Estado. No julgamento do HC
69.657/SP?, de sua relatoria, acordéo redigido pelo Min. Rezek, o Min. Mar-
co Aurélio defendeu a inconstitucionalidade do art. 2°, § 1°, da Lei dos Cri-
mes Hediondos, sustentando que a imposi¢do de cumprimento da pena em
regime integral e fechado, ndo admitida a progressividade, ofendia, mesmo
nos casos de crimes hediondos, o principio da individualizagdo da pena e a
dignidade humana. Foi voto vencido, juntamente com o Min. Pertence. Qua-
se quatorze anos depois, por maioria de um voto, o Tribunal modificou a
posicdo no exame do HC 82.959/SP3, de sua relatoria, com os mesmos fun-
damentos do voto vencido do passado: a garantia da individualizagdo da
pena e tendo em conta o principio da dignidade da pessoa humana.

Outro tema no qual o Supremo alterou o entendimento, na linha de-
fendida pelo Min. Marco Aurélio, foi o da inconstitucionalidade da execugéo
provisdria de pena ante o principio da ndo culpabilidade. O ministro sempre
afirmou a necessidade do transito em julgado do decreto condenatdrio. Nun-
ca admitiu pudesse a auséncia de efeito suspensivo a recurso autorizar a exe-
cucdo antecipada de sentenca penal®. Foi voto vencido durante anos®. Em
05.02.2009, no HC 84.078/MG?®, Rel. Min. Eros Grau, o Tribunal acabou por

2 STF - Pleno, HC 69.657/SP, Red. do Acérddo Min. Francisco Rezek, j. em 18.12.1992,
DJ 18.06.1993.

3 STF - Pleno, HC 82.959/SP, Rel. Min. Marco Aurélio, j. em 23.02.2006, DJ 01.09.2006.

4 STF-22T., RHC 71.959/RS, Rel. Min. Marco Aurélio, j. em 22.11.1994, DJ 02.05.1997.

5 Cf. MELLO, Marco Aurélio Mendes de Farias. Vencedor e Vencido. Rio de Janeiro:
Forense, 2006. p. 173 e ss.

6 STF —Pleno, HC 84.078, Rel. Min. Eros Grau, j. em 05.02.2009, DJ 26.02.2009.
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concluir pela inconstitucionalidade da execugdo provisoria de pena restritiva
de liberdade, tal como ha tempos assentou o Min. Marco Aurélio, em razdo
do conteudo normativo do principio da ndo culpabilidade, interpretativamen-
te potencializado pela dignidade da pessoa humana.

Caso paradigmatico de mudanca de jurisprudéncia ocorreu com o
tema da prisdo do depositario infiel. O Min. Marco Aurélio votava pela in-
constitucionalidade da medida. Entre outros argumentos, aduzia a adesédo do
Brasil ao Pacto de S&o José da Costa Rica, que permite a prisdo civil por
divida apenas na hipétese de descumprimento de obrigacéo alimentar’. Fica-
va vencido, juntamente com os ministros Rezek, Carlos Velloso e Sepulveda
Pertence. Treze anos depois, no HC 87.585/TQ¢8, de sua relatoria, no RE
349.703/RS®, Rel. Min. Ayres Britto, e no RE 466.343/SP*°, Rel. Min. Cezar
Peluso, o Supremo passou a aplicar a tese entdo vencida, declarando a inva-
lidade da prisdo de depositario infiel ante o fato de o Brasil haver subscrito o
Pacto de Sdo José da Costa Rica, tido como norma supralegal.

Outro julgado emblematico diz respeito a exigéncia de recolhimen-
to a prisdo do acusado para apelar, e consequente deser¢do do recurso no
caso de fuga, consoante previsto no art. 595 do CPP. O Supremo néo vis-
lumbrava configurada afronta a ampla defesa, enxergando a norma como
pressuposto extrinseco de admissibilidade recursal. O Min. Marco Aurélio
votava em sentido contrario, sublinhando o cerceamento de defesa e a trans-
gressdo ao principio da néo culpabilidade!. Sempre insistiu no ponto, vindo
a motivar a mudanca de entendimento do Tribunal quase dez anos depois.
No HC 85.961/SP*2, de sua relatoria, o ministro reiterou os argumentos de a
regra processual encerrar auténtica antecipacdo da execucdo da pena, antes
do transito em julgado. Por unanimidade, o Tribunal reconheceu a incompa-
tibilidade com a Carta de 1988.

Esses votos demonstram a orientacdo de um juiz voltado a protecao
maior dos direitos fundamentais. O Min. Marco Aurélio observou sempre a
mesma premissa em outras areas, como a do devido processo legal e consec-
tarios. Evolucdo jurisprudencial, particularmente importante, ocorreu nos

7 STF — Pleno, HC 72.131/RJ, Red. do Acérddo Min. Moreira Alves, j. em 23.11.1995, DJ
01.08.2003. Cf. MELLO, Marco Aurélio Mendes de Farias. Vencedor e Vencido. Op.
cit., p. 45 e ss.

8  STF —Pleno, HC 87.585/TO, Rel. Min. Marco Aurélio, j. em 03.12.2008, DJ 26.06.2009.

9 STF — Pleno, RE 349.703/RS, Rel. Min. Ayres Britto, Red. do Acérddo Min. Gilmar
Mendes, j. em 03.12.2008, DJ 05.06.2009.

10 STF - Pleno, RE 466.343, Rel. Min. Cezar Peluso, j. em 03.12.2008, DJ 05.06.2009.

1 STF — 22 Turma, HC 76.878/SP, Rel. Min. Marco Aurélio, Rel. p/ Acérddo, Min. Mauricio
Corréa, j. em 04.08.1998, DJ 24.08.2001.

2 STF - Pleno, HC 85.961/SP, Rel. Min. Marco Aurélio, j. em 05.03.2009, DJ 17.04.2009.
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casos de exigéncia de depdsito ou de arrolamento de bens como requisito de
apreciacdo de recursos administrativos. Na Medida Cautelar na ADI
1.049/DF®, Rel. Min. Celso de Mello, a maioria indeferiu pedido de suspen-
sdo da eficcia de norma por meio da qual se exigia o depésito do valor de
multa como condi¢do de julgamento de recurso em processo administrativo no
ambito do INSS. O Min. Marco Aurélio votou vencido, junto ao relator, de-
fendendo a ampla defesa como elemento do devido processo administrativo.

Tema analogo foi debatido no RE 210.246/GO*, da relatoria do
Min. Nelson Jobim, desta feita em relacdo ao art. 636, § 1°, da CLT, no qual
prevista a exigéncia de depdsito prévio do valor de multa trabalhista como
condicdo de sequéncia de recurso junto ao Ministério do Trabalho. A maio-
ria considerou constitucional a exigéncia, tendo, mais uma vez, o Min. Mar-
co Aurélio votado vencido por enxergar violacdo a ampla defesa. No mesmo
sentido, o Tribunal, nas Medidas Cautelares nas ADIs 1.922/DF e
1.976/DF™, relator Min. Moreira Alves, assentou a constitucionalidade da
exigéncia do depdsito de 30% de crédito tributario lancado como condi¢do
de subida de recurso administrativo ao antigo Conselho de Contribuintes,
hoje CARF. O Min. Marco Aurélio também votou vencido, aduzindo, no-
vamente, violagdo a ampla defesa.

Alguns anos depois, seguindo a linha defendida pelo Min. Marco
Aurélio, o Supremo passou a declarar invalidos Gbices recursais da espécie,
consignando que toda norma que veicule tais obstaculos viola o direito fun-
damental de ampla defesa. No RE 388.359/PE?¢, de sua relatoria, € no mérito
das mencionadas ADIs 1.922 e 1.976, o Supremo proclamou a inconstitu-
cionalidade da norma restritiva aos recursos propostos para o0 CARF. No RE
389.383/SP8, também da relatoria do Min. Marco Aurélio, foi julgado in-
constitucional o dbice quanto ao processo administrativo do INSS. Ja na
ADPF 156/DF'°, Rel2. Min?. Carmen Lucia, foi encerrada a virada jurispru-
dencial total com a declaracdo de inconstitucionalidade do depdsito no &mbi-
to do processo administrativo trabalhista. Ao fim, a persisténcia do Min.
Marco Aurélio surtiu bons frutos ao devido processo legal.

13 STF — Pleno, ADI-MC 1.049/DF, Rel. Min. Celso de Mello, j. em 18.05.1995, DJ
25.08.1995.

14 STF — Pleno, RE 210.246/GO, Rel. Min. Nelson Jobim, j. em 12.11.1997, DJ 17.03.2000.

15 STF — Pleno, ADI-MC 1.922/DF e 1.976/DF, Rel. Min. Moreira Alves, j. em 06.10.1999,
DJ 24.11.2000.

16 STF - Pleno, RE 388.359/PE, Rel. Min. Marco Aurélio, j. em 28.03.2007, DJ 22.06.2007.

7 STF — Pleno, ADI 1.922/DF e 1.976/DF, Rel. Min. Joaquim Barbosa, j. em 28.03.2007,
DJ 18.05.2007.

18 STF — Pleno, RE 389.383/SP, Rel. Min. Marco Aurélio, j. em 28.03.2007, DJ 29.06.2007.

19 STF - Pleno, ADPF 156/DF, Rel®. Min? Carmen Ldcia, j. em 18.08.2011, DJ 28.10.2011.
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O Min. Marco Aurélio sempre se opds a formalismos que violas-
sem o devido processo legal. Assim procedeu quanto a questdo da admissibi-
lidade ou ndo do chamado “recurso prematuro”. O Tribunal havia consolidado
orientacdo no sentido de a intempestividade recursal ocorrer na forma prema-
tura, ou seja, quando o recurso fosse interposto antes da publicacdo do acérdao
impugnado®. O Min. Marco Aurélio, no julgamento dos EDcl. no Ag.Rg. na
Pet 3.087/DF%, discordou dessa posicéo, ficando vencido ao admitir o recurso
prematuro. Aduziu que concepg¢ao contraria apena a parte diligente e viola o
direito de defesa. Esse entendimento, uma vez isolado, passou a representar,
recentemente, a posicdo de ambas as Turmas do Tribunal®2. A maioria agora
rejeita o formalismo excessivo em favor do acesso a justica.

O ministro também teve participacdo destacada em uma das mais
importantes mudangas recentes da jurisprudéncia do Supremo: a relativa a
efetividade do mandado de injuncdo no combate as omissdes legislativas. Na
importante Questéo de Ordem no MI 1072, relatoria do Min. Moreira Alves,
0 Supremo decidiu serem inadmissiveis decisdes com carater constitutivo em
sede de mandado de injuncéo, de forma a ndo poder o Tribunal suprir, dire-
tamente, lacunas normativas. Em sintese, o0 Supremo néo poderia atuar como
“legislador positivo” nesses casos. O Min. Marco Aurélio ndo participou do
julgamento dessa questdo de ordem. Todavia, desde 1994, a comecar pelo
julgamento do M1 20/DF?*, votava vencido, ao lado do Min. Carlos Velloso,
no sentido de ser abandonada essa jurisprudéncia restritiva.

O Min. Marco Aurélio propunha pudesse o Supremo formular a
norma faltante para o caso concreto por meio do mandado de injuncéo.
Nunca admitiu a equiparacdo eficacial entre 0 mandado e a a¢éo direta por
omissdo. Para ele, “a razdo de ser do mandado de injuncéo [...] esta [...]
em viabilizar o exercicio do direito reconhecido constitucionalmente e
afastar as consequéncias desastrosas, inclusive a seguranca na vida gre-
garia, da omisséo do legislador”. A opinido do Min. Marco Aurélio, antes
minoritaria, tornou-se vencedora, mais de dez anos depois, no julgamento
dos Mls 670, 708 e 712%, o famoso caso da “greve dos servidores publi-

20 p,ex.: STF - 22 T., Ag.Rg. na PET 1.320/DF, Rel. Min. Nelson Jobim, j. em 03.11.1997,
DJU 06.02.1998.

2l STF — Pleno, EDcl. no Ag.Rg. na Pet. 3.087/DF, Rel. Min. Ayres Britto, j. em
07.04.2005, DJ 02.12.2005.

2 STF — 12 T., EDcl. no HC 101.132/MA, Rel. Min. Luiz Fux, j. em 24.04.2012, DJ
22.05.2012; STF — 22 T., Ag.Rg. no ARE 856.169/RS, Rel. Min. Carmen Ldcia, j. em
28.04.2015, DJU 13.05.2015.

2 STF - Pleno, Ml — QO 107, Rel. Min. Moreira Alves, j. em 23.11.1989, DJU 02.08.1991.

2 STF —Pleno, Ml 20. Rel. Min. Celso de Mello, j. 19.05.1994, DJ 22.11.1996.

2 STF — Pleno. MI 670-9/ES, Rel. Min. Mauricio Corréa, Redator do Ac. Min. Gilmar
Mendes, j. em 25.10.2007, DJ 30.10.2008; STF — Pleno. MI 708-0/DF, Rel. Min. Gilmar
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cos”, quando o Supremo reconheceu ser hora de utilizar o mandado de
injuncdo para suprir, diretamente, a lacuna inconstitucional ante a inércia
persistente do legislador.

Em caso mais recente, examinado sob o angulo da repercussao ge-
ral, evidenciou-se a atencdo diferenciada que o Min. Marco Aurélio presta a
seguranca juridica e ao instituto da coisa julgada. O Supremo tinha o enten-
dimento de ndo se aplicar, aos casos em que envolvida interpretacdo de nor-
ma constitucional, a Sumula 343, segundo a qual “ndo cabe acao rescisoria
por ofensa a literal disposicdo de lei, quando a decisdo rescindenda se tiver
baseado em texto legal de interpretacdo controvertida nos tribunais”. O
Min. Marco Aurélio nunca admitiu o afastamento do Verbete, tendo assim
votado vencido, isoladamente, nas ARs 1.409/SC e 1.578/PR?, ambas da
relatoria da Min.2 Ellen Gracie, relativas ao controvertido caso do Finsocial
devido por empresas prestadoras de servico.

No RE 590.809/RS%, de sua relatoria, 0 Min. Marco Aurélio pro-
pds a mudanga dessa jurisprudéncia. Defendeu o ndo cabimento de rescisoria
guando verificado estar a decisdo rescindenda em harmonia com o entendi-
mento do Supremo vigente a época em que proferida, mesmo se envolvido
tema constitucional e, posteriormente, alterada a posi¢do do Tribunal sobre a
matéria de fundo. Advertindo ndo poderem ser confundidas a defesa da coisa
julgada com a modulacdo dos efeitos da decisdo do Supremo, assentou que
recusar a rescisoria € prestigiar a natureza de clausula pétrea da primeira. A
adequacdo da agdo deveria ser reservada a hipdteses excepcionais, em ho-
menagem a seguranca juridica e ao ideal de estabilidade das rela¢fes sociais.
A maioria da Corte concordou e avancou a virada jurisprudencial.

Os casos narrados revelam a importancia nao s6 do voto vencido
em si mesmo, mas também de o Supremo contar com um juiz que, estando
0s ministros reunidos em Plenario, insista no ponto de vista discordante de
modo a dar nova oportunidade aos membros para refletirem e deliberarem
sobre as matérias, possibilitando a mudanca do entendimento se assim con-
cluirem. A insisténcia do Min. Marco Aurélio e a coragem de figurar como
voz isolada tém, muitas vezes, permitido ao Tribunal atualizar sua posicao

Mendes, j. em 25.10.2007, DJ 30.10.2008; STF — Pleno. MI 712-8/PA, Rel. Min. Eros
Grau, j. 25.10.2007, DJ 30.10.2008.

% STF — Pleno, AR 1.409/SC, Rel2. Min Ellen Gracie, j. em 26.03.2009, DJ 15.05.2009;
STF —Pleno, AR 1.578/PR, Rel2. Min&. Ellen Gracie, j. em 26.03.2009, DJ 21.08.2009.

27 STF - Pleno, RE 590.809/RS, Rel. Min. Marco Aurélio, j. em 22.10.2014, DJ 24.11.2014.
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ante as transformacdes que s6 o tempo produz. Assim, a propria Carta da
Republica se atualiza. Dai a relevancia das inquietacdes e provocacdes juri-
dicas do ministro, muitas dessas ja tendo favorecido alteracfes da jurispru-
déncia, outras, mais recentes, sendo apenas, como o proprio Min. Marco
Aurélio gosta de dizer, uma semente plantada.

A utilizagdo indiscriminada da modulacéo temporal dos efeitos das
decisdes de inconstitucionalidade tem sido a principal inquietacéo recente do
Min. Marco Aurélio. Na ADI 4.481/PR?, o Supremo assentou a invalidade
de norma estadual por meio da qual foram concedidos beneficios fiscais do
ICMS sem convénio interestadual prévio, clara pratica da denominada
“guerra fiscal”. Ndo obstante haver posi¢cdo do Tribunal, ha mais de vinte ¢
cinco anos, pela inconstitucionalidade de normas da espécie, a maioria deci-
diu pela modulagdo. O Min. Marco Aurélio ndo s6 discordou, como alertou
para os efeitos perversos da postura do Supremo, porquanto capaz de incen-
tivar a edicéo de leis inconstitucionais. O ministro condenou o pragmatismo
desprovido de parametros razoaveis das recentes decisdes de modulagéo.

Outro ponto de discordancia do Min. Marco Aurélio tem sido o
controle pelo Supremo dos atos dos Conselhos Nacionais de Justica e do
Ministério Publico. O Tribunal consignou, de forma defensiva, a impossibi-
lidade de fiscalizagcdo dos denominados “atos de contetdo negativo”, nota-
damente dos que ndo impliquem comandos especificos aos érgdos fiscaliza-
dos?®. O Min. Marco Aurélio tem sustentado o erro dessa posicdo quando
ndo distinguida a situacdo em que os Conselhos ndo enfrentam as controvér-
sias daquela em que examinam o mérito da decisdo da origem para manté-la.
No MS 33.163/DF¥®, de sua relatoria, votou vencido advertindo o risco de
essa orientagdo defensiva implicar espacos imunes da atuacdo dos Conselhos
ao Supremo. E de se esperar, ante a relevancia da matéria, que insistird no
tema.

O Min. Marco Aurélio, em mais de uma ocasido®, defendeu, isola-
damente, que as partes devem dispor de meio para provocar 0 Supremo
quanto a aplicacdo, pelos Tribunais de origem, dos precedentes assentados
em repercussdo geral. A preocupacdo passou a surtir efeitos na Rcl n°

28 STF — Pleno, ADI 4.481/PR, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, j. em 11.03.2015, DJ
19.05.2015.

2 STF — Pleno, AgRg no MS 27.148/SP, Rel. Min. Celso de Mello, j. em 11.05.2011, DJ
25.05.2011.

30 STF — 12 T., MS 33.163/DF, Rel. Min. Marco Aurélio, Red. do ac. Min. Luis Roberto
Barroso, j. em 05.05.2015.

31 STF — Pleno, AgRg, na Rcl 15.165/MT, Rel. Min. Teori Zavascki, j. 20.03.2013, DJ
26.08.2013; STF — Pleno, AgR na Rcl 13.508/DF, Rel. Min. Ayres Britto, j. em
23.05.2013, DJ 21.06.2013.
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12.681/DF*?, quando a 12 Turma acompanhou seu voto, ndo s para reconhe-
cer a viabilidade da reclamacéo, como para corrigir equivoco na aplicacdo
do precedente. A questdo processual serd, definitivamente, decidida em re-
gimentais propostos nas Rcls. 11.427/MG e 11.408/RS, ambas da relatoria
do Min. Lewandowski, suspensos por pedido de vista do Min. Luiz Fux. H&
tendéncia do Tribunal em seguir o Min. Marco Aurélio no sentido de, como
ele mesmo diz, ndo se “fechar, peremptoriamente, a porta do Supremo aque-
les que se sintam prejudicados”.

-1V -

O Min. Marco Aurélio é autor, e também relator, de votos vence-
dores memoraveis em processos paradigmaticos. Apenas para citar alguns,
temos os casos da anencefalia, da Lei Maria da Penha e da clausula de bar-
reira. Formou com a maioria em outros tantos casos relevantes, como o da
unido homoafetiva, das pesquisas com célula tronco embrionaria e das cotas
raciais em universidades publicas. Isso demonstra que o espaco do Min.
Marco Aurélio no Supremo é muito maior do que o de ser uma voz disso-
nante. N&o obstante, o que esta homenagem quis demonstrar é o quéo impor-
tante e como é bem realizado pelo Min. Marco Aurélio o papel de discordar
da maioria sem constrangimentos ou temores, com independéncia e espirito
deliberativo.

O Ministro Marco Aurélio é conhecido por agir conforme seu con-
vencimento, sem se preocupar com o grau de acatamento externo. A diver-
géncia, ainda que fique vencido, ndo o assusta nem é capaz de abalar suas
conviccdes. O ministro decide na contramao do pensamento majoritario com
base na “ciéncia e consciéncia possuidas”, como gosta de lembrar, € ndo
pelo puro gosto de discordar. Assim o faz porque é apaixonado pelo cargo
gue ocupa, pela funcdo que desempenha; porque julga cada processo como
se fosse o primeiro de sua vida, todos os dias, e acredita na evolucdo cons-
tante do direito. Assim atua porque se v&, sempre, como um servidor da so-
ciedade, e com ela deve sempre dialogar.

8 STF-12T., Rcl. 12.681/DF, Rel. Min. Marco Aurélio, j. em 04.06.2013, DJ 28.06.2013.
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JURISPRUDENCIA DO STF:

A POSSIBILIDADE DE CONTROLE
JUDICIAL, A AUTONOMIA
CONSTITUCIONAL ORCAMENTARIA
E A PROBLEMATICA DO
ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Luiz Fuxt

Sumadrio: 1. Introducdo; 2. Do Cabimento da Fiscalizacdo Abstrata de Constitu-
cionalidade de Normas Orgamentarias: a Evolucdo Jurisprudencial do
Supremo Tribunal Federal; 3. A Autonomia Orcamentéria: Limites e
Garantias da Prerrogativa Constitucional; 4. A Forca Vinculante das
Normas Orcamentérias: Novas Visdes sobre a Temdtica; 5. Conclusdo;
6. Referéncias.

1 INTRODUCAO

O Direito Financeiro, a luz da sua concep¢do democratica e da
forma federativa de Estado adotada pela Constituicdo de 1988, projeta a
atividade orcamentaria estatal como detentora de especial relevancia. Tanto
0 é que grande parte das definicGes que o texto constitucional vigente traz
sobre tal campo juridico é destinada aos orcamentos publicos, conferindo
tratamento desde seu momento de elaboragdo até as diretrizes para sua exe-
cucdo. Deveras, o constituinte dedicou ao tema secéo especial (Titulo VI —
“Da Tributagdo e do Orgamento” —, Capitulo Il — “Das Finangas Publicas” —,
Secdo Il — “Dos Org¢amentos™), destinando a questdo tratamento constitucio-
nal que, embora ndo exauriente, € bastante amplo.

L Ministro do Supremo Tribunal Federal. Ex-ministro do Superior Tribunal de Justica. Professor
Titular de Processo Civil da Universidade do Estado do Rio de Janeiro — UERJ. Membro da
Academia Brasileira de Letras Juridicas. Membro da Academia Brasileira de Filosofia.
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A sobrelevada importancia dos or¢camentos publicos é, inclusive,
considerada por alguns como o ato normativo de maior importancia para o
desempenho das atividades Estatais depois do texto constitucional?, ja que
neles é que se realiza o exame de previsao de receitas e de fixacdo de despe-
sas®, as quais refletem, in concreto, os recursos a disposicdo dos 6rgdos pu-
blicos para que cumpram suas atribuicdes e possibilitam o controle publico
das contas estatais. O orgcamento publico, portanto, constitui a prdpria base
de toda a atividade financeira do Estado, um importante instrumento de pla-
nejamento e formulacdo de politicas publicas, que procura conciliar a limita-
cao de seus recursos financeiros com a concretizacéo de direitos fundamen-
tais e a exceléncia na prestacdo dos servigos publicos.

Historicamente, a origem da elaboragédo de instrumentos de plane-
jamento, autorizacdo e controle de gastos publicos — as pecas orgamentarias
— remonta & época em que se desenvolveu a distin¢cdo entre o patriménio
estatal e o patriménio do governante, conferindo ao primeiro carater publico,
superando uma perspectiva estritamente particular e pessoal. Em verdade,
essa nogdo de limitag&o e controle das despesas publicas se fortalece justa-
mente na Era Moderna, pelo surgimento e incremento da propria ideia de
constitucionalismo, e de concepcGes liberais como a do Estado de Direito
(rule of law), marcado por eventos histéricos dos Séculos XVII e XVIII, tais
como as Revolugdes Inglesas, Americana e Francesa.

A exteriorizacdo da peca orcamentaria, porém, pode se dar de dife-
rentes formas, conforme as diversas teorias sobre o tema. Nesse sentido,
discute-se, por exemplo, sobre a sua natureza juridica: se ato administrativo,
lei em sentido formal, lei em sentido material, mero documento contabil, etc.
De todo modo, no modelo brasileiro, prevalece que as pecas orcamentarias
revestem-se como leis, pelo menos sob o ponto de vista da forma de sua
exteriorizagdo. Isso porque, conforme as disposic¢des do texto constitucional,
tanto o plano plurianual, quanto as diretrizes orcamentérias e 0 orgamento
anual sdo publicados como leis, mediante iniciativa do chefe do respectivo
Poder Executivo e depois de transcorrido o devido processo legislativo®.

Destarte, tendo em vista o tratamento constitucional dispensado a
matéria, bem como este Ultimo aspecto levantado quanto & natureza legisla-
tiva do orcamento publico no ordenamento juridico brasileiro, a atuagdo
jurisdicional detém importante papel na defini¢cdo dos contornos da tematica.
Em especial, surge importante a analise do Supremo Tribunal Federal sobre

2 Conf. TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Financeiro: teoria da constitui-
¢do financeira. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 340.

3 A proposito, conferir a disposicdo do art. 165, § 8°, da CRFB/88.

4 Nesse sentido sdo as disposicdes dos arts. 165 e ss. da CRFB/88.
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as questdes, tendo em vista ser este o Grgdo jurisdicional ao qual a horma
fundamental brasileira atribui o papel de guardido da Constituigdo.

Dentro dessa perspectiva, ha dois pontos que parecem especial-
mente interessantes a serem analisados nessa obra coletiva destinada a anali-
sar aspectos jurisprudenciais das decisdes do Supremo Tribunal Federal em
Direito Financeiro. De inicio, a evolucao jurisprudencial da Corte quanto a
possibilidade ou néo da fiscalizagdo abstrata de constitucionalidade de leis
orcamentarias, refletindo o posicionamento inicial da corte e suas alteracdes
até o entendimento que atualmente prevalece. Outra questdo fundamental diz
respeito a autonomia que o texto constitucional vigente atribui a determina-
dos 6rgdos, aos quais se atribui a prerrogativa de elaboracao de suas respec-
tivas propostas orcamentérias, dentro de alguns limites estabelecidos pelo
ordenamento juridico. Por fim, abordar-se-a brevemente a eficacia impositi-
va das leis orcamentarias, questdo também ja enfrentada pelo Supremo Tri-
bunal Federal.

E fundamentalmente sobre essas questdes que o presente artigo
pretende tratar, abordando as principais controvérsias historicamente estabe-
lecidas sobre os pontos destacados, a respectiva evolucdo de entendimento e
a posicdo atualmente afirmada pela Corte.

Antes gque se adentre propriamente ao assunto, porém, impossivel
seria falar sobre o tema — especialmente nessa obra que a ele se dedica — sem
render homenagens ao Min. Marco Aurélio, que tdo brilhantemente comple-
tou 25 anos de magistratura junto ao Supremo Tribunal Federal. Trata-se de
um eximio jurista, que participou ativamente de grandes construcdes e alte-
racBes jurisprudenciais relevantes ao Direito patrio e & nacéo brasileira como
um todo. A ele nossas homenagens expressas por essa obra comemorativa.

2 DO CABIMENTO DA FISCALIZACAO ABSTRATA DE
CONSTITUCIONALIDADE DE NORMAS
ORCAMENTARIAS: A EVOLUCAO JURISPRUDENCIAL
DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.

Como primeiro tépico deste trabalho, analisar-se-ao 0s aspectos ju-
risprudenciais sobre a possibilidade e os limites do controle judicial dos or-
camentos publicos, especialmente no que se refere a sua fiscaliza¢do abstrata
de constitucionalidade. Como j& adiantado, observa-se quanto ao ponto uma
evolucdo do entendimento jurisprudencial do STF quanto ao tema, nos ter-
mos do que a seguir se expde.

De inicio, sob o fundamento de que as leis orcamentérias revelam-
se como atos normativos de efeitos meramente concretos, sendo lei apenas
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em sentido formal, entendia-se serem incabiveis as a¢cdes de controle con-
centrado que impugnavam este tipo de lei. Entendia-se, nesse primeiro mo-
mento, que a impugnacdo de lei orcamentaria ndo representaria, a rigor, o
ataque a um ato normativo, mas a um ato politico-administrativo concreto de
destinacdo de recursos, que apenas formalmente se reveste como lei. Seria
descabido o controle de constitucionalidade, portanto, por ndo se tratar de
ato normativo. Foi 0 que restou assentado, verbi gratia, no julgamento da
ADI 1.640, Rel. Min. Sydney Sanches, DJ de 03.04.1998, cujo acérddo foi
assim ementado (grifos nossos):

Direito constitucional e tributario. Contribuicdo proviséria sobre
movimentac¢do financeira — C.P.M.F. A¢éo direta de inconstituciona-
lidade ‘da utilizacdo de recursos da C.P.M.F.” como prevista na Lei
9.438/97. Lei orcamentdria: ato politico-administrativo — e nédo nor-
mativo. Impossibilidade juridica do pedido: art. 102, I, “a”, da c.f. 1.
N&o ha, na presente Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade, a impugna-
¢édo de um ato normativo. N&o se pretende a suspenséo cautelar nem a
declaracéo final de inconstitucionalidade de uma norma, e sim de uma
destinagdo de recursos, prevista em lei formal, mas de natureza e efeitos
politico-administrativos concretos, hipétese em que, na conformidade
dos precedentes da Corte, descabe o controle concentrado de constituci-
onalidade como previsto no art. 102, 1, ‘a’, da Constituicdo Federal,
pois ali se exige que se trate de ato normativo. Precedentes. 2. Isso ndo
impede que eventuais prejudicados se valham das vias adequadas ao con-
trole difuso de constitucionalidade, sustentando a inconstitucionalidade
da destinacdo de recursos, como prevista na Lei em questdo. 3. A¢éo Di-
reta de Inconstitucionalidade ndo conhecida, prejudicado, pois, o reque-
rimento de medida cautelar. Plenario. Decisdo unanime.

Outro fundamento que também era adotado pela conclusdo acima
referida era o de que, como nao se trataria de ato normativo, mas de ato de
efeitos meramente concretos, a intromissdo do Judiciario na questdo seria
indevida, representando violacdo ao principio da separacdo dos Poderes (art.
2° da CRFB/88).

Entretanto, a Suprema Corte comecou a dar sinais de que este posi-
cionamento poderia ser revisto. Veja-se, a propésito o que diferentemente
decidido no julgamento da ADI 2.925, rel. Min. Ellen Gracie, redator para o
acorddo Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, DJ de 04.03.2005, a possibili-
dade de controle concentrado destes atos normativos (grifos nossos):

Processo objetivo. Acdo direta de inconstitucionalidade. Lei orcamen-
taria. Mostra-se adequado o controle concentrado de constitucionalida-
de quando a lei orgamentdria revela contornos abstratos e autdnomos,
em abandono ao campo da eficacia concreta. Lei orcamentaria. Con-
tribuicdo de intervencdo no dominio econémico. Importacdo e comer-
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cializacdo de petrdleo e derivados, gas natural e derivados e alcool
combustivel. Cide. Destinagdo. Art. 177, § 4°, da Constituicdo Fede-
ral. E inconstitucional interpretacdo da Lei Orgamentaria 10.640, de
14.01.2003, que implique abertura de crédito suplementar em rubrica es-
tranha a destinacdo do que arrecadado a partir do disposto no § 4° do
art. 177 da Constituicdo Federal, ante a natureza exaustiva das alineas
‘a’, ‘b’ e ‘¢’ do inc. Il do citado paragrafo.

Nesta ocasido, ndo se superava exatamente a posi¢ao anterior, mas
apenas se assentava que em casos nos guais se evidenciasse 0s aspectos de
generalidade e abstracdo, bem como a alegada violagdo direta a dispositivo
constitucional, seria admissivel a acéo de fiscalizacéo abstrata de inconstitu-
cionalidade.

Uma nova interpretacdo judicial do texto constitucional, porém,
passou a ser amplamente afirmada pelo Tribunal em estagio posterior, supe-
rando aquele restritivo entendimento inicial. Um importante marco neste
processo foi a ADI 4.048-MC, rel. Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno,
DJe de 21.08.2008, quando se impugnava Medida Proviséria que abria crédi-
to extraordinario, cujo acorddo foi assim ementado (grifos nossos):

Medida cautelar em acdo direta de inconstitucionalidade. Medida
provisoria 405, de 18.12.2007. Abertura de crédito extraordinario.
Limites constitucionais a atividade legislativa excepcional do poder
executivo na edi¢do de medidas provisorias. . Medida provisoria e
sua conversdo em lei. Conversdo da medida provisoria na Lei 11.658/08,
sem alteracdo substancial. Aditamento ao pedido inicial. Inexisténcia de
obstaculo processual ao prosseguimento do julgamento. A lei de conver-
sdo ndo convalida os vicios existentes na medida proviséria. Precedentes.
Il. Controle abstrato de constitucionalidade de normas orcamenté-
rias. Revisdo de jurisprudéncia. O Supremo Tribunal Federal deve
exercer sua funcao precipua de fiscalizagdo da constitucionalidade das
leis e dos atos normativos quando houver um tema ou uma controvérsia
constitucional suscitada em abstrato, independente do carater geral ou
especifico, concreto ou abstrato de seu objeto. Possibilidade de submis-
sdo das normas orcamentarias ao controle abstrato de constitucionali-
dade. I11. Limites constitucionais a atividade legislativa excepcional
do poder executivo na edi¢do de medidas provisérias para abertura
de crédito extraordinério. Interpretacdo do art. 167, § 3° c/c o art. 62,
§ 1°, inc. |, alinea “d”, da Constituicdo. Além dos requisitos de relevan-
cia e urgéncia (art. 62), a Constituicdo exige que a abertura do crédito
extraordinério seja feita apenas para atender a despesas imprevisiveis e
urgentes. Ao contrario do que ocorre em relacdo aos requisitos de rele-
vancia e urgéncia (art. 62), que se submetem a uma ampla margem de
discricionariedade por parte do Presidente da Republica, os requisitos de
imprevisibilidade e urgéncia (art. 167, § 3°) recebem densifica¢do nor-
mativa da Constitui¢do. Os conteudos semdnticos das expressoes ‘guer-
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ra’, ‘comogdo interna’ e ‘calamidade publica’ constituem vetores para a
interpretacéo/aplicacdo do art. 167, § 3° c/c o art. 62, § 1°, inc. |, alinea
‘d’, da Constitui¢do. ‘Guerra’, ‘comog¢do interna’ e ‘calamidade publica’
sdo conceitos que representam realidades ou situagdes faticas de extrema
gravidade e de conseqiiéncias imprevisiveis para a ordem publica e a paz
social, e que dessa forma requerem, com a devida urgéncia, a adocéo de
medidas singulares e extraordinarias. A leitura atenta e a andlise inter-
pretativa do texto e da exposi¢do de motivos da MP 405/07 demonstram
que os créditos abertos sdo destinados a prover despesas correntes, que
nado estdo qualificadas pela imprevisibilidade ou pela urgéncia. A edicao
da MP 405/07 configurou um patente desvirtuamento dos parametros
constitucionais que permitem a edicdo de medidas provisorias para a
abertura de créditos extraordinérios. 1V. Medida cautelar deferida.
Suspensdo da vigéncia da Lei 11.658/08, desde a sua publica¢éo, ocorri-
da em 22.04.2008.

Esse mesmo entendimento foi novamente adotado pelo Supremo

Tribunal Federal no julgamento da ADI 4.049-MC, rel. Min. Ayres Britto,
Pleno, DJe de 08.05.2009, cujo acorddo foi assim ementado (grifos nossos):

Constitucional. Medida cautelar em acéo direta de inconstituciona-
lidade. Medida provisoria 402, de 23.11.2007, convertida na Lei
11.656, de 16.04.2008. Abertura de crédito extraordinério. Auséncia
dos requisitos constitucionais da imprevisibilidade e da urgéncia (8
3° do art. 167 da CF), concomitantemente. 1. A lei ndo precisa de
densidade normativa para se expor ao controle abstrato de constitucio-
nalidade, devido a que se trata de ato de aplicacao primaria da Consti-
tuicdo. Para esse tipo de controle, exige-se densidade normativa ape-
nas para o ato de natureza infralegal. Precedente: ADI 4.048-MC. 2.
Medida provisoria que abre crédito extraordindrio ndo se exaure no ato
de sua primeira aplicacdo. Ela somente se exaure ao final do exercicio
financeiro para o qual foi aberto o crédito extraordinario nela referido.
Hipdtese em que a abertura do crédito se deu nos Gltimos quatro meses
do exercicio, projetando-se, nos limites de seus saldos, para o or¢gamen-
to do exercicio financeiro subseqlente (§ 2° do art. 167 da CF). 3. A
conversdo em lei da medida proviséria que abre crédito extraordinério
nao prejudica a andlise deste Supremo Tribunal Federal quanto aos vi-
cios apontados na acéo direta de inconstitucionalidade. 4. A abertura
de crédito extraordinario para pagamento de despesas de simples cus-
teio e investimentos triviais, que evidentemente ndo se caracterizam pe-
la imprevisibilidade e urgéncia, viola o § 3° do art. 167 da Constituicao
Federal. Violacédo que alcanca o inciso V do mesmo artigo, na medida
em que o ato normativo adversado vem a categorizar como de natureza
extraordinaria crédito que, em verdade, ndo passa de especial, ou su-
plementar. 5. Medida cautelar deferida.
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Em razdo da relevancia da alteracdo de entendimento, além da cla-

reza e sinteticidade do pronunciamento, permito-me citar trecho do voto
proferido pelo Min. relator na ocasiéo (grifos nossos):

Comeco por assentar o cabimento desta agdo direta de inconstitucionali-
dade. E o fago porque a Constituico, quando diz competir originaria-
mente a esta nossa Corte processar e julgar a acdo direta de inconstitu-
cionalidade de lei ou ato normativo, faz a seguinte distincéo (é como pen-
s0): a lei ndo precisa de densidade normativa para se expor ao controle
abstrato de constitucionalidade. Para esse efeito, exige-se tal densidade
apenas para o ato que ndo caracterize lei em sentido formal.

7. Essa distincdo parte da evidéncia de que a lei (como todo e qualquer
modelo que o art. 59 da CF expressamente lista) €, por definigdo, ato de
aplicacéo primeira da Constituico. Por isso que inova primariamente a
Ordem Juridica. Inova primariamente a Ordem Juridica, entenda-se, em
face da teoria que faz da Constituicdo origindria um documento de fun-
dacdo ou inauguragdo do ordenamento juridico de um povo soberano.

8. Acrescento: em se tratando de lei orcamentéria, avulta um traco pe-
culiar: abaixo da Constituicdo ndo ha lei mais importante para a Admi-
nistracdo Publica, porque o orcamento anual é o diploma legal que
mais influencia o destino de toda a coletividade administrada, na medi-
da em que fixa todas as despesas e prevé todas as receitas publicas para
um determinado exercicio financeiro. Donde se chamar a lei or¢gamen-
taria de lei de meios. Deix&-la de fora do controle de constitucionalida-
de em processos objetivos parece um dar as costas ao reconhecimento
de uma relevancia que é tdo intrinseca quanto superlativa. Lei orga-
mentaria que, formalmente, é de natureza ordinaria, ndo se nega. Ma-
terialmente, porém, é a lei que mais se aproxima da Constituicdo na de-
cisiva influéncia que projeta sobre toda a maquina estatal administrati-
va e, por isso mesmo, na qualidade de vida de toda a sociedade civil®.

Destarte, o entendimento que atualmente predomina é o da possibi-

lidade de impugnacéo, por meio das a¢bes de controle de constitucionalidade
abstrato e concentrado, das leis orcamentéarias. Nao obstante, ainda hoje, é
comum que, nas informagdes que as autoridades do Executivo prestam nes-
sas agOes, seja alegada a impossibilidade de controle judicial da matéria,
postulando-se um retorno aquele primeiro entendimento jurisprudencial.
Entretanto, tais pedidos tém restado rechacados.

Também em sede da doutrina constitucionalista, tem se defendido

amplamente a possibilidade de que leis orcamentarias sejam objeto da fisca-

5

Ainda nesse mesmo sentido: Neste mesmo sentido citamos os seguintes precedentes:
ADPF 307-MC-Ref, rel. Min. Dias Toffoli, DJe de 27/3/2014; ADI 4.270, rel. Min. Joa-
quim Barbosa, DJe de 28/9/2012; ADI 3.949, rel. Min. Gilmar Mendes, Pleno, DJe de
7/8/2009; ADI 4.049-MC, rel. Min. Ayres Britto, Pleno, DJe de 7/5/2009; ADI 2.903, rel.
Min. Celso de Mello, DJe 19/09/2008.
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lizacdo abstrata de constitucionalidade, quando houver, em suas impugna-
¢des, questdo constitucional suscitada em abstrato, independentemente de
seu carater geral e abstrato, ou especifico e concreto. Veja-se, a propdsito, o
magistério do Min. Gilmar Mendes em seu Curso de Direito Constitucional:

A extensdo da jurisprudéncia sobre o ato de efeito concreto — desenvolvi-
da para afastar do controle abstrato de normas os atos administrativos
de efeitos concretos — as chamadas leis formais suscita, sem dudvida, al-
guma inseguranca, porque coloca a salvo do controle de constitucionali-
dade um sem-namero de leis.

N&o se discute que os atos do Poder Publico sem carater de generalidade
ndo se prestam ao controle abstrato de normas, porquanto a propria
Constituicao elegeu como objeto desse processo os atos tipicamente nor-
mativos, entendidos como aqueles dotados de um minimo de generalidade
e abstracao.

Ademais, ndo fosse assim, haveria uma superposi¢do entre a tipica juris-
dicéo constitucional e jurisdicao ordinéria.

Outra ha de ser, todavia, a interpretacéo, se se cuida de atos editados
sob a forma de lei. Nesse caso, houve por bem o constituinte néo distin-
guir entre leis dotadas de generalidade e aqueloutras, conformadas sem o
atributo da generalidade e abstracdo. Essas leis formais decorrem ou da
vontade do legislador ou do desiderato do préprio constituinte, que exige
que determinados atos, ainda que de efeito concreto, sejam editados sob
a forma de lei (v.g., lei de orcamento, lei que institui empresa publica,
sociedade de economia mista, autarquia e fundacgéo publica).

[...]

Ressalte-se que ndo se vislumbram razdes de indole légica ou juridica
contra a aferi¢do da legitimidade das leis formais no controle abstrato de
normas, até porque abstrato — isto é, ndo vinculado ao caso concreto —
h& de ser o processo e ndo o ato legislativo submetido ao controle de
constitucionalidade.

[...]

Os estudos e andlises no plano da teoria do direito indicam que tanto se
afigura possivel formular uma lei de efeito concreto — lei casuistica — de
forma genérica e abstrata quanto seria admissivel apresentar como lei de
efeito concreto regulacdo abrangente de um complexo mais ou menos
amplo de situacoes.

Todas essas consideracfes parecem demonstrar que a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal ndo andou bem ao considerar as leis de efeito
concreto inidéneas para o controle abstrato de normas.

Em boa hora, ao apreciar a ADI 4.048, o Plenario do STF promoveu re-
visdo de sua jurisprudéncia, ao conceder medida liminar no sentido de re-
conhecer que as leis orcamentarias também poderiam ser objeto de contro-
le concentrado de constitucionalidade, no entendimento de que ‘o Supremo
Tribunal Federal deve exercer sua funcdo precipua de fiscalizacdo da
constitucionalidade das leis e dos atos hormativos quando houver um tema
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ou uma controvérsia constitucional suscitada em abstrato, independente do
carater feral ou especifico, concreto ou abstrato de seu objeto’. (MENDES,
Gilmar Ferreira; BRANCO, Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucio-
nal. 10. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p. 1.167-1.168)

A concluséo da doutrina especializada é também a mesma, tal qual
decorre dos excertos colacionados:

Assim, é fora de ddvida que todo o processo legislativo é passivel de con-
trole de constitucionalidade, resta saber se este pode alcancar inclusive a
propria lei orcamentaria apds sua publicacdo. A partir de 2003, e mor-
mente apos o julgamento da ADI 4.048, o STF afastou-se da tese forma-
lista, para admitir o exame de constitucionalidade por norma juridica
veiculada nos artigos ou disposicdes da lei orcamentaria, ou seja, sem
qualquer exclusdo ‘a priori’ da jurisdi¢do constitucional, a pretexto de se
tratar de ‘ato administrativo’, ‘ato-condi¢do’, lei de efeito concreto ou
similar. Tem-se, com isso, a valorizagdo da Constituicdo Financeira e
abre-se importante acesso a justica para o controle dos vicios nas leis
orcamentarias. (TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional fi-
nanceiro: teoria da constituicao financeira. Sdo Paulo: Revista dos Tribu-
nais, 2014. p. 398).

O Supremo Tribunal Federal, devido ao contetido politico e ndo norma-
tivo, entendia tratar-se 0 Orgamento Publico de um ato de efeito concre-
to, especifico e de caréter individual, e ndo dotado, como a generalidade
das leis, de efeitos abstratos, genéricos e impessoais, desprovidos de ne-
cessaria densidade normativa que os preceitos legais em regra possuem.
A partir desse entendimento, afirmava a Corte Suprema que ndo seria
possivel sua manifestagdo em eventual questionamento sobre a inconsti-
tucionalidade de lei or¢amentdaria. [...]

Entretanto, mais recentemente, o STF tem mudado sua posi¢ao quanto a
possibilidade de exercer o controle de constitucionalidade das leis orca-
mentarias, inclusive nas questdes que envolvem o debate acerca das poli-
ticas publicas na seara dos direitos sociais e fundamentais. Assim, aquela
Corte tem-se manifestado no sentido de ser possivel submeter as leis or-
camentarias ao controle abstrato de constitucionalidade. (ABRAHAM,
Marcus. Curso de direito financeiro brasileiro. Rio de Janeiro: Elsevier,
2013. p. 239-240).

Discute-se sobre a possibilidade de interposicéo da denominada acéo di-
reta de inconstitucionalidade — ADIn — contra as leis orcamentarias. Sera
possivel discutir, em acdo direta de inconstitucionalidade, preceitos da
lei orcamentéaria?

Até 0 ano de 2008, o Supremo Tribunal Federal entendia no sentido da
impossibilidade do controle concentrado de inconstitucionalidade sobre a
lei orcamentaria, uma vez que se cuida de ato politico administrativo, e
ndo normativo.

Decide-se que ndo se pretenderia a declaracdo de inconstitucionalidade
de uma norma, mas da destinacdo de recursos. Em outro julgado, o mes-
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mo 6rgdo decidiu que a Lei de Diretrizes Orcamentarias, ao vincular
percentuais a programas, contém norma meramente administrativa, o
gue é incompativel com a acao direta, uma vez que ela somente pode ser
dirigida contra norma geral e abstrata (ADIn 2.100/RS, Rel. Min. Nel-
son Johim). No mesmo sentido acérdao relatado pelo Min. Mauricio Cor-
rea (ADIn 2.057/AP; DJU 31.03.2000), em acdo que objetivava a anula-
¢do de emenda parlamentar ao projeto de lei orcamentaria. Decidiu-se
que ‘constitui ato de natureza concreta a emenda parlamentar que encer-
ra tdo somente destinacdo de percentuais orgamentarios, visto que desti-
tuida de qualquer carga de abstragdo e de enunciado normativo’.

Vé-se, pois que até 2008 se entendia que ndo caberia acdo direta de in-
constitucionalidade a dispositivos da lei orcamentaria anual que apenas
indicava recursos para atendimento a despesas especificas, uma vez que
se cuida de ato concreto. No mesmo sentido a emenda parlamentar que
altera destino de recursos.

Diversamente, no entanto, j& havia jurisprudéncia de que se ‘a lei or¢a-
mentdria revela contornos abstratos e autonomos’ haveria a possibilida-
de de controle abstrato de constitucionalidade (ADIn 2.925, Pleno,
j. em 19.12.2003, Rel. Min. Ellen Gracie, Rel. p/ acérddo Min. Marco
Aurélio, DJ 04.03.2005).

Mas a partir de 14.05.2008, com o julgamento do leading case MC em
ADIn 4.048/DF, sob relatoria do Min. Gilmar Mendes, houve uma revi-
sdo do entendimento da Suprema Corte.

Consta na ementa do referido julgado: ‘Controle abstrato de constituci-
onalidade de normas orgamentarias. Revisdo de jurisprudéncia. O Su-
premo Tribunal Federal deve exercer sua funcéo precipua de fiscalizacao
da constitucionalidade das leis e dos atos normativos quando houver um
tema ou uma controvérsia constitucional suscitada em abstrato, indepen-
dente do carater geral ou especifico, concreto ou abstrato de seu objeto.
Possibilidade de submissdo das normas orgamentérias ao controle abs-
trato de constitucionalidade’ (ADIn 4.048-MC/DF; Pleno, j. em
04.05.2008, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJ 22.08.2008).

[...]

Dessa forma, tem-se que hoje é possivel o controle de constitucionali-
dade de leis orcamentarias em casos excepcionais, 0 que transparece
uma salutar evolucéo da jurisprudéncia da Suprema Corte Brasileira.
(OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 561-563).

Destarte, nota-se haver um alinhamento entre a posic¢éo doutrinaria

e a jurisprudencial sobre o tema, demonstrando haver pacificidade sobre a
questdo. O primeiro entendimento que entendia ser incabivel o controle de
constitucionalidade das leis orgamentérias, ja que seriam leis apenas em
sentido formal, foi sucedido pela tese de sua possibilidade, independente-
mente de sua abstracdo ou generalidade, desde que haja a alegacdo de viola-
c¢do a dispositivo do texto constitucional. Desse modo, cumpre-se 0 primeiro
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objetivo proposto para o presente artigo, cabendo analisar, consectariamente,
aspectos da prerrogativa de autonomia orcamentaria atribuida pela Consti-
tuicdo de 1988 a alguns dérgdos publicos. E esse 0 objeto do proximo tdpico.

3 A AUTONOMIA ORCAMENTARIA: LIMITES E
GARANTIAS DA PRERROGATIVA CONSTITUCIONAL

O procedimento de elaboracéo e tramitacdo das leis orgamentarias
é definido pelo texto constitucional a partir de seu art. 165. Dispde-se desde
a iniciativa das leis — que no plano federal ¢ atribuida ao Presidente da Re-
publica, até o seu detalhado tramite legislativo, incluindo a possibilidade de
mensagens aditivas, as varias etapas legislativas, a analise prévia da Comis-
séo Mista de Orcamento, as emendas e seus limites, etc. Deveras, as disposi-
¢Oes constitucionais sobre o ponto sdo vastas.

Dentre essas disposi¢Oes constitucionais, destacam-se na jurispru-
déncia recente do Supremo Tribunal Federal aquelas que atribuem a deter-
minados Orgdos publicos a autonomia orgamentaria, isto €, a prerrogativa
que geralmente se revela na capacidade de determinadas instituicGes consti-
tucionalmente previstas elaborarem suas proprias propostas orcamentarias,
dentro dos limites que aqui serdo expostos.

O art. 127 da CRFB/88, por exemplo, define o Ministério Publico
como uma “instituicdo permanente, essencial a fungéo jurisdicional do Es-
tado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e
dos interesses sociais e individuais indisponiveis”. Consectariamente, para
assegurar o adequado cumprimento dessas suas fungdes, o constituinte asse-
gurou a instituicdo e a seus membros algumas garantias, tais como a unida-
de, a indivisibilidade, a independéncia funcional, a autonomia financeira,
orcamentéria, funcional e administrativa, dentre outras, nos termos dos 88 1°,
2° e 3° do art. 127 do texto constitucional.

Com efeito, 0 § 3° do art. 127 da CRFB/88 atribui a0 Ministério
Publico a prerrogativa de elaborar e apresentar suas propostas orcamentarias,
a qual deve ser posteriormente encaminhada ao Poder Executivo, condicio-
nadas a consonancia com o que previsto na respectiva Lei de Diretrizes Or-
camentaria. Essa mesma prerrogativa, alias, é também atribuida ao Poder
Judiciario (art. 99, § 1°, da CRFB/88), ao Poder Legislativo (art. 51, IV, e
art. 52, XIlI, ambos da CRFB/88), bem como as Defensorias Publicas Esta-
duais (art. 134, § 2°, da CRFB/88, conforme inclusdo da EC n° 45/2004).

Neste segmento, percebe-se que a Constituicdo da Republica cons-
tituiu todo um arcaboucgo que garante ao Poder Judiciério, ao Poder Legisla-
tivo, ao Ministério Publico e as Defensorias Publicas Estaduais autonomia
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financeira e orcamentéria, inclusive quanto a prerrogativa de formulacéo de
suas proprias propostas de orcamento, as quais devem ser encaminhadas ao
Executivo para consolidacdo, sem que o chefe desse Poder faca qualquer
alterag&o nos valores apresentados.

A controvérsia mais recente sobre o tema se d& em relagdo as De-
fensorias Publicas estaduais, ja que sua autonomia decorre de alteracdo cons-
titucional empreendida no art. 134 da CRFB/88 pela Emenda Constitucional
45/04. Quanto ao ponto, por exemplo, entende-se que a autonomia aludida
decorre da propria garantia constitucional de acesso a Justica, prevista no art.
50, XXXV, da CRFB/88. Com efeito, o fiel atendimento do postulado exige
a disponibilidade de instrumentos processuais idéneos a tutela dos bens juri-
dicos protegidos pelo direito positivo. Para a populacéo brasileira carecedora
de recursos, 0 acesso a Justica depende fundamentalmente do Estado, sendo
certo que a Constituicdo da Republica Ihe atribui o dever de prestar a assis-
téncia juridica integral aos necessitados (CRFB, art. 5°, LXXIV)®. Nas dis-
posi¢des constitucionais sobre o tema, tal nobre atribuicdo restou conferida a
Defensoria Publica, definida como instituicdo essencial a funcéo jurisdicio-
nal do Estado (CRFB, art. 134), o0 que, em verdade, representa verdadeira
essencialidade do préprio Estado Democratico de Direito’.

Destarte — ratificando essa ideia de serem indispensaveis instru-
mentos de garantia de acesso a Justica, buscando a méxima efetividade dos
direitos fundamentais —, a Emenda Constitucional 45/04 conferiu-lhes auto-
nomia funcional e administrativa, além de iniciativa prépria para a elabora-
cao de proposta orcamentaria, dentro, por 6bvio, dos limites aplicaveis. Tais
garantias foram posteriormente estendidas a Defensoria Publica da Unido,
bem como a do Distrito Federal, por meio da recente Emenda Constitucional
74/13. Ainda sobre a instituicdo, a Emenda Constitucional 80/14 definiu a
Defensoria Publica como instituicdo permanente, assegurando como seus
principios institucionais a unidade, a indivisibilidade e a independéncia fun-
cional, atribuindo-lhe, inclusive, competéncia para a propositura de leis que
tratam da criacdo e extingdo de cargos em seu dmbito, bem como de suas
respectivas remuneracoes.

6 Sob estas premissas, 0 Supremo Tribunal Federal ja pronunciou, por exemplo, a inconsti-
tucionalidade de normas estaduais, ainda que previstas em Constituicdo Estadual, que
vinculem a Defensoria Publica a Secretaria de Estado. Citamos os seguintes precedentes,
ADI 3.569, Rel. Min. Sepulveda Pertence, Pleno, DJ de 11.05.2007, ADI 4.056, Rel. Min.
Ricardo Lewandowski, DJ de 01.08.2012, e ADI 3.965, Rel. Min. Carmen Lucia, Pleno,
DJe de 30.03.2012.

7 Esta importancia da Defensoria Publica na ordem constitucional brasileira ja foi, também
em outras ocasides, afirmada pelo Supremo Tribunal Federal. Veja-se, a propésito, o
acorddo proferido pelo Plenario desta Corte na ADI 2.903, Rel. Min. Celso de Mello, DJe
de 19.09.2008.
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De todo modo, voltando a tratar do cenario mais geral da questéo,
apesar de a Constituicdo atribuir ao chefe do Poder Executivo a competéncia
legislativa para deflagrar o processo legislativo das leis orcamentarias (art.
165, I, Il e 111, da CRFB/88), a algumas instituicdes se atribui a prerrogativa
de elaboracdo de suas préprias propostas orgcamentarias, as quais devem ser
encaminhadas ao chefe do Poder Executivo apenas para consolidacdo da
proposta or¢camentaria anual. Consectariamente, diante de tais prerrogativas
constitucionalmente asseguradas, ndo cabe ao chefe do Poder Executivo, se
atendida pela instituicdo elaboradora da proposta 0s requisitos constitucio-
nais atinentes, realizar qualquer juizo de valor sobre 0 montante ou o impac-
to financeiro da proposta apresentada. Cabe-lhe tdo somente consolidar as
propostas encaminhadas por essas instituigdes autbnomas e encaminhar a
proposta unificada ao 6rgdo legislativo correspondente, sem introduzir nela
quaisquer reducdes ou modificaces.

A alteracdo unilateral pelo chefe do Poder Executivo nas propostas
orcamentérias apresentadas pelas instituicdes mencionadas em conformidade
com a Lei de Diretrizes Orcamentarias, bem como com as disposi¢des cons-
titucionais sobre a matéria, significaria ndo apenas uma violagdo a autono-
mia constitucional atribuida aos referidos 6rgdos, mas também a prépria
clausula da separacdo dos Poderes. Isto porque, superada a fase de iniciativa,
atribuida ao chefe do Poder Executivo, a apreciacdo das leis orgcamentarias
deve se dar perante o 6rgdo legislativo correspondente, ao qual cabera deli-
berar sobre a proposta apresentada, fazendo-lhe as modificagdes que julgar
necessarias®.

Ao Poder Legislativo, diferentemente da atividade atribuida ao
chefe do Executivo (ao qual cabe tdo somente consolidar as propostas rece-
bidas), é autorizada a elaboracdo de emendas a proposta de lei orcamentéria,
inclusive quanto a alteracdo de valores, desde que também adimplidos os
requisitos constitucionalmente exigidos, consoante as disposi¢des dos 88 3° e
4° do art. 166 da CRFB/88. Observe-se que também a doutrina corrobora
esse entendimento, conforme os excertos abaixo citados:

No Brasil, a iniciativa das leis orcamentarias é sempre do Poder Executi-
vo dos entes federativos. Prescreve o caput do art. 165 que leis de ‘inicia-
tiva’ do Poder executivo estabelecerdo os orcamentos. Ademais, a Cons-
tituicAo consagra como competéncia do Presidente da Republica, no art.
84, XXIII, enviar ao Congresso Nacional o plano plurianual, o projeto
de lei de diretrizes orcamentarias e as propostas de orcamento previstos
nesta Constituicdo. E esta competéncia confirma o sentido do art. 21,
§ 1° 11, b, quanto a reserva de iniciativa privativa do Presidente da Re-

8 Nesse sentido, ressalte-se o que dispde 0 art. 166 do texto constitucional, que define as
normas gerais sobre o tramite legislativo das leis orgamentarias da Unido.
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publica para as leis que disponham sobre matéria orcamentaria. Por fim,
tem-se ainda reserva expressa de iniciativa, ao prescrever que ‘os proje-
tos de lei do plano plurianual, das diretrizes or¢camentarias e do orca-
mento anual serdo enviados pelo Presidente da RepUblica ao Congresso
Nacional, nos termos da lei complementar a que se refere o art. 165, § 9%
(art. 166, 86° da CF). Portanto, séo quatro momentos distintos nos quais
a Constituigdo reafirma o poder de iniciativa do Presidente da Republica
em matéria orcamentaria. No que concerne aos Estados e Municipios, as
constituicGes e leis organicas devem conservar idénticos poderes para o
Governador e o Prefeito, respectivamente.

[..]

Para tramitacdo e aprovacéo das lei do plano plurianual, das diretrizes
orcamentarias e do orgamento anual, a competéncia cabe exclusivamente
ao Congresso Nacional, com a sancdo do Presidente da Republica, na
forma do art. 84, I, da CF. Do mesmo modo, ao final da execugéo orga-
mentaria, cumpre ao Presidente da Republica (art. 84, XXIV) prestar as
contas referentes ao exercicio anterior, anualmente, ao Congresso Nacio-
nal, o que deve ser feito dentro de sessenta dias apds a abertura da ses-
sdo legislativa.

A apreciacdo dos projetos de leis relativos ao plano plurianual, as dire-
trizes or¢amentérias, ao orgamento anual e aos créditos adicionais é de
competéncia das duas Casas do Congresso Nacional, na forma do regi-
mento comum, e segundo o quanto dispde a Res. 1/2006-CN, que regula-
menta os trabalhos da Comissdo Mista Permanente a que se refere 0 § 1°
do art. 166 da CF. (TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional fi-
nanceiro: teoria da constituicdo financeira. Sdo Paulo: Revista dos Tribu-
nais, 2014. p. 364-367).

Regularmente elaborados pelo Executivo, 0s projetos de lei relativos ao
plano plurianual, as diretrizes orgcamentarias, ao or¢camento anual e aos
créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso Na-
cional, na forma do regimento comum (8§ 5°, art. 166, CF/1988).

A partir desse momento, a competéncia para dar seguimento a criagao
das leis orcamentarias passa a ser do Poder Legislativo. E a concretiza-
¢do da participacdo popular no or¢camento, através de seus representan-
tes eleitos.

[.]

Durante a analise e apreciacdo dos projetos, serd possivel aos congres-
sistas oferecerem emendas aos projetos de leis orcamentarias, que serdo
apresentadas na Comissdo mista, que sobre elas emitira parecer, e apre-
ciadas, na forma regimental, pelo Plenario das duas Casas do Congresso
Nacional. (ABRAHAM, Marcus. Curso de direito financeiro brasileiro.
Rio de Janeiro: Elsevier, 2013. p. 260-261).

Importante destacar que essa autonomia assegurada ao Ministério

Pablico, aos Poderes Judiciario e Legislativo e as Defensorias Publicas Esta-
duais ndo se restringe ao momento pre-legislativo de elaboracéo e apresenta-
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¢do, mas alcanca também a fase de execucdo das respectivas dota¢bes orca-
mentérias. Destarte, em razdo da autonomia assegurada aos mencionados
6rgdos na execucdo de recursos financeiros a eles destinados, somente eles
préprios é que podem, por exemplo, contigenciar as verbas recebidas, mos-
trando-se aparentemente inconstitucional a possibilidade de que essas medi-
das sejam previamente definidas.

Em linhas gerais, sdo essas as premissas tedricas e suas respectivas
consequéncias praticas que tém sido jurisprudencialmente acolhidas pelo
Supremo Tribunal Federal. Foi a partir desses fundamentos, por exemplo,
que o Plenéario da Corte suspendeu cautelarmente a eficacia do art. 9°, § 3°,
da Lei Complementar 101/00

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacdo da receita
poderd ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario
ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e 0 Mi-
nistério Publico promoverdo, por ato préprio e nos montantes necessa-
rios, nos trinta dias subsequentes, limitacdo de empenho e movimentacdo
financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orcamenté-
rias. [...] 8 3° No caso de os Poderes Legislativo e Judicirio e o Ministé-
rio Publico ndo promoverem a limitagao no prazo estabelecido no caput,
é o Poder Executivo autorizado a limitar os valores financeiros segundo
os critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentarias

por entender se tratar de hip6tese de interferéncia indevida do Poder Execu-
tivo nos demais Poderes e no Ministério Publico (ADI 2.238-MC, Rel. Min.
limar Galvéo, Tribunal Pleno, DJe de 12.09.2008).

Nesse mesmo sentido, na ADPF 307-MC-Ref, rel. Min. Dias Tof-
foli, DJe de 27.03.2014, impugnava-se

ato do Governador do Estado da Paraiba, Ricardo Vieira Coutinho, e do
Secretario de Estado do Planejamento e Gestdo, Gustavo Mauricio Fil-
gueiras Nogueira, consistente na auséncia de consolidacéo, no Projeto de
Lei Orcamentéria de 2014 encaminhado pelo Governador do Estado da
Paraiba a Assembleia Legislativa, da proposta or¢camentaria da Defenso-
ria PUblica do Estado, tendo em vista que a despesa fixada por esse 6r-
géo foi reduzida em mais de dezesseis milhdes de reais, além de integrar
as dotacBes do Poder Executivo como uma Secretaria de Estado.

Na ocasido, o Min. relator deferiu monocraticamente a medida li-
minar, que posteriormente foi levada a referendo pelo Plenério desta Corte,
cujo resultado se expressou em acdrdao assim ementado (grifos nossos):

Arguicao de descumprimento de preceito fundamental. Medida cautelar.
Referendo. Ato do Poder Executivo do Estado da Paraiba. Reducgéo, no
Projeto de Lei Orcamentaria de 2014 encaminhado pelo Governador do
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Estado da Paraiba a Assembleia Legislativa, da proposta orgamentaria
da Defensoria Publica do Estado. Cabimento da ADPF. Mérito. Viola-
¢do de preceito fundamental contido no art. 134, § 2°, da Constituicéo
Federal. Autonomia administrativa e financeira das Defensorias Publi-
cas estaduais. Medida cautelar confirmada.

1. A Associacdo Nacional dos Defensores Publicos, segundo a jurispru-
déncia do Supremo Tribunal Federal, ndo detém legitimidade ativa para
mandado de seguranca quando a associacao e seus substituidos ndo sdo
os titulares do direito que pretende proteger. Precedente: MS 21.291/DF-
AgR-QO, Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, DJ de 20.10.95. Res-
ta a associacgéo a via da arguicdo de descumprimento de preceito funda-
mental, (nico meio capaz de sanar a lesividade alegada.

2. A autonomia administrativa e financeira da Defensoria Pablica quali-
fica-se como preceito fundamental, ensejando o cabimento de ADPF,
pois constitui garantia densificadora do dever do Estado de prestar assis-
téncia juridica aos necessitados e do proprio direito que a esses corres-
ponde. Trata-se de norma estruturante do sistema de direitos e garantias
fundamentais, sendo também pertinente a organizacdo do Estado.

3. A arguicéo dirige-se contra ato do chefe do Poder Executivo estadual
praticado no exercicio da atribui¢do conferida constitucionalmente a es-
se agente politico de reunir as propostas orgamentarias dos 6rgdos dota-
dos de autonomia para consolidacdo e de encaminha-las para a anélise
do Poder Legislativo. Nao se cuida de controle preventivo de constitucio-
nalidade de ato do Poder Legislativo, ma, sim, de controle repressivo de
constitucionalidade de ato concreto do chefe do Poder Executivo.

4. S8o inconstitucionais as medidas que resultem em subordinac¢éo da
Defensoria Piblica ao Poder Executivo, por implicarem violagéo da au-
tonomia funcional e administrativa da instituicdo. Precedentes: ADI
3965/MG, Tribunal Pleno, Relator a Ministra Carmen LUcia, DJ de
30/3/12; ADI 4056/MA, Tribunal Pleno, Rel. Min. Ricardo Lewandowski,
DJ de 01.08.2012; ADI 3569/PE, Tribunal Pleno, Relator o Ministro Se-
pulveda Pertence, DJ de 11/5/07. Nos termos do art. 134, § 2°, da Consti-
tuicdo Federal, ndo é dado ao chefe do Poder Executivo estadual, de
forma unilateral, reduzir a proposta orgamentaria da Defensoria PUbli-
ca quando essa é compativel com a Lei de Diretrizes Orcamentarias.
Caberia ao Governador do Estado incorporar ao PLOA a proposta nos
exatos termos definidos pela Defensoria, podendo, contudo, pleitear a
Assembleia Legislativa a reducéo pretendida, visto ser o Poder Legisla-
tivo a seara adequada para o debate de possiveis alteragcdes no PLOA. A
inser¢do da Defensoria Publica em capitulo destinado a proposta orga-
mentaria do Poder Executivo, juntamente com as Secretarias de Estado,
constitui desrespeito a autonomia administrativa da instituicdo, além de
ingeréncia indevida no estabelecimento de sua programacéo administra-
tiva e financeira.

5. Medida cautelar referendada.”
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Também em relagdo ao periodo de execucdo orcamentaria, ha pre-
cedentes do Tribunal também j& se manifestou sobre o alcance da norma
prevista no art. 168 da CRFB®, que trata do repasse de duodécimos aos or-
gdos dotados de autonomia administrativa. S8o os casos, por exemplo, dos
seguintes precedentes: AO 1.935, Rel. Min. Marco Aurélio, DJe de
26.09.2014; MS 23.267, Rel. Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, DJ de
16.05.2003; MS 22.384, Rel. Min. Sydney Sanches, Tribunal Pleno, DJ de
26.09.1997; ADI 732-MC, Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, DJ de
21.08.1992; MS 21.450, Rel. Min, Octavio Gallotti, Tribunal Pleno, DJ de
05.06.1992; ADI 37-MC, Rel. Min. Francisco Rezek, Tribunal Pleno, DJ de
23.06.1989; MS 21.291, Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, DJ de
20.10.1995. Deste Gltimo, destaco o seguinte excerto do voto do Min. rela-
tor, que bem elucida a importancia da questdo:

A norma inscrita no artigo 168 da Constituicdo reveste-se de carater tu-
telar, concebida que foi para impedir o Executivo de causar, em desfavor
do Judiciario, do Legislativo e do Ministério Publico, o estado de subor-
dinacdo financeira que comprometesse, pela gestdo arbitraria do orca-
mento, ou até mesmo pela injusta recusa de liberar os recursos nele con-
signados — a propria independéncia politico-juridica daquelas institui-
¢Oes. Esta prerrogativa de ordem juridico-institucional, criada, de modo
inovador, pela Constituicdo de 1988, pertence, exclusivamente aos or-
gaos estatais para os quais foi deferida.

Ainda mais recentemente, conforme votos que proferi em Plenario
em 08.10.2015, tive oportunidade de relatar trés casos de agdes de controle
concentrado de constitucionalidade (ADI 5.286, ADI 5.287 e ADPF 339),
nas quais se enfrentava questdo que tratava exatamente dessas mesmas con-
trovérsias relativas ao reconhecimento de autonomia financeira, bem como
seus desdobramentos e seus limites.

Nota-se, assim, que, quando enfrenta o tema, o Supremo Tribunal Fe-
deral tem buscado proferir decistes que afirmem, no exame de constitucionali-
dade das leis que Ihe sdo submetidas, a autonomia orgamentaria dos 6rgaos aos
quais o constituinte, tanto o originario como o derivado, conferiu tal prerrogati-
va. Trata-se, a rigor, ndo de uma defesa de interesses meramente institucionais,
mas de uma forma de garantir a independéncia de 6rgéos cujas atribui¢des cons-
titucionais sdo essenciais a concretizacdo da democracia, bem como dos direitos
fundamentais, os quais devem ser protegidos pelo poder Judiciario.

9 Com efeito, dispositivo assim prevé: “Os recursos correspondentes as dotacdes orcamen-
tarias, compreendidos os créditos suplementares e especiais, destinados aos 6rgéos dos
Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico e da Defensoria Publica, ser-
Ihes-do entregues até o dia 20 de cada més, em duodécimos, na forma da lei complemen-
tar a que se refere o art. 165, § 9°.
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4 A FORCA VINCULANTE DAS NORMAS )
ORCAMENTARIAS: NOVAS VISOES SOBRE A TEMATICA

Um terceiro ponto relevante também j& analisado pelo Supremo
Tribunal Federal, diz respeito a forca vinculante das normas orgcamentarias,
ponto sensivel do direito financeiro brasileiro. A controvérsia, alias, foi ana-
lisada pela Corte no julgamento da ADI 4.663, que também tramitou sob
minha relatoria, controvérsia sobre a qual teco as consideracdes seguintes.

Como se sabe, o0 sistema orcamentério constitucional estabelece o
convivio harmonioso de trés diplomas legislativos da mais alta significacéo,
todos de iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo (CF, art. 165, caput
e incs. I a I1): (i) o plano plurianual, (ii) a lei de diretrizes orgamentérias e (iii)
a lei orcamentaria anual. O fio condutor que une teleologicamente tais atos
normativos, e que inspirou o constituinte de 1988 notadamente a luz do exem-
plo alem&o®?, consiste na busca pelo planejamento e pela programacéo na ati-
vidade financeira do Estado, de modo a concretizar os principios da economi-
cidade e da eficiéncia na obtencdo de receitas e na realizacdo das despesas
publicas, indispensaveis a satisfagdo dos interesses sociais por uma Adminis-
tracdo PUblica guiada pelo moderno paradigma do resultado™.

Assim, previu o constituinte, em primeiro lugar, a necessidade de
edicdo de um plano plurianual, com vigéncia de quatro anos ndo coincidente
com o mandato presidencial (ADCT, art. 35, § 2°, 1), no qual devem ser es-
tabelecidas as diretrizes, objetivos e metas da administragdo pablica para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos progra-
mas de duragdo continuada (CF, art. 165, § 1°). A busca pelo planejamento é
concretizada, na sequéncia, pela edi¢do da Lei de Diretrizes Orcamentérias,
que, observando-se o prazo para devolucdo do respectivo projeto, pelo Le-
gislativo, a san¢do, fixado no art. 35, § 2°, Il, do ADCT, tem por func&o pre-
cipua — mas ndo Unica, ressalte-se — orientar a elaboracdo da lei orcamentéria
anual. Deve, para tanto, compreender as metas e prioridades da administra-
cdo publica, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro sub-
sequente, dispondo sobre as alteracdes na legislacéo tributéria e estabelecen-
do a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento (CF,
art. 165, § 29).

Paralelamente, também cabe a referida espécie normativa o papel
enunciado pelo art. 169, 81°, 11, da Constituicdo, que condiciona a criagdo de

10 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario. Rio
de Janeiro: Renovar, 2008. v. 5, O orcamento na Constituicdo, p. 78.

1 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro paradigmas do direito administrativo
pos-moderno: legitimidade, finalidade, eficiéncia, resultados. Belo Horizonte: Férum,
2008. p. 123 et seq.
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determinadas despesas da Administracdo Publica a “autorizagdo especifica
na lei de diretrizes orgamentarias”. Foi com base nesse pano de fundo, por-
tanto, que a Suprema Corte assentou, no julgamento da Questdo de Ordem
na ADI 612/RJ, Rel. Min. Celso de Mello (DJ de 28.02.2002), por exemplo,
que a Lei de Diretrizes Orgamentarias “constitui um dos mais importantes
instrumentos normativos do novo sistema orcamentéario brasileiro”.

Com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/00), in-
crementou-se ainda mais o papel da Lei de Diretrizes Orgamentarias, ja que
0 art. 4° daquela lei complementar nacional definiu caber a LDO, agora inte-
grada também pelo Anexo de Metas Fiscais e pelo Anexo de Riscos Fiscais
(88 1° a 39), dispor sobre equilibrio de receitas e despesas, critérios e formas
de limitacdo de empenho nas hipdteses ali especificadas, normas relativas ao
controle de custos e a avaliagcdo dos resultados dos programas financiados
com recursos dos orcamentos, e, por fim, demais condi¢cbes e exigéncias
para transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas (art. 4°, I, “a”,
“b”, “e” e “f”, da LRF).

Por fim, o complexo sistema orgamentario da Constituicdo Federal
de 1988 é encerrado com a lei orcamentéria anual, que deve compreender,
sempre em estrita consonancia com o plano plurianual e com a Lei de Dire-
trizes Orgamentarias (CF, art. 165, §7°), as vertentes do or¢camento fiscal, de
investimento e da seguridade social (CF, art. 165, 85°, incs. | a Ill), acompa-
nhados de “demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despe-
sas, decorrente de isengdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de
natureza financeira, tributaria e crediticia” (CF, art. 165, §6°).

Com efeito, e na linha do que se afirmou mais acima, ao plano plu-
rianual e a lei de diretrizes orcamentarias compete a fixagdo de “metas e
prioridades da administragdo publica”, restringindo-se 0 dominio do primei-
ro aquelas relacionadas as “despesas de capital e outras delas decorrentes e
para as relativas aos programas de duracéo continuada”*?, nos termos do
art. 165, 88 1° e 2°, da Constituicdo Federal, de modo a orientarem a elabora-
cao e a execucdo da lei orcamentaria anual a luz do necessario planejamento.

Neste cenario, imagine-se que tolerar que o Poder Legislativo sim-
plesmente afirme que qualquer decisdo casuistica que venha a ser por ele
tomada, no futuro, ao tempo da deliberagdo sobre as emendas ao projeto de
Lei Orcamentaria anual, seja tocada, automaticamente, pelo regime especial
das “metas e prioridades da Administragdo Publica” representaria, em tltima
andlise, a frustracdo do proposito da Constituicdo, esvaziando as regras dos
88 1° e 2° do art. 165 do texto constitucional com a chancela de uma espécie

12 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011. p. 386.
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de renincia de planejamento, em prol de regime de preferéncia absoluta das
decisdes do Legislativo.

Sabe-se, por certo, que as Leis de Diretrizes Or¢camentarias ndo go-
zam de forca normativa suficiente a ensejar o nascimento de direitos subjeti-
VOS a eventuais interessados na concretizagdo das politicas publicas nela
enunciadas, de vez que, como ja assentado pela jurisprudéncia desta Corte,
“a previsdo de despesa, em lei orcamentaria, ndo gera direito subjetivo a
ser assegurado por via judicial”*®. A moderna teoria do direito constitucio-
nal, porém, tem ressaltado que as virtualidades da Constituicdo, inspirada na
pretensdo de disciplinar o fendbmeno politico, ndo podem ser reduzidas ex-
clusivamente ao dominio judicial, cabendo falar em interpretagdo constituci-
onal realizada pelo legislador e pelo administrador, aos quais se deve reco-
nhecer também papel fundamental na concretiza¢éo do conteldo das normas
constitucionais'®. Assim, a inexisténcia de repressdo judicial ndo reduz a
insignificancia o dever de fidelidade, para a elaboracdo da lei orcamentaria
anual, ao planejamento delineado no plano plurianual e na lei de diretrizes
orcamentérias, cujo controle deve permanecer a cargo dos agentes politicos
dos Poderes Legislativo e Executivo no exercicio de suas func@es, em hipo-
tese exemplar de dialogo institucional entre os poderes politicos.

Portanto, ausente a programacao e o planejamento inerentes a ela-
boracdo da Lei de Diretrizes Orcamentéarias, a outorga desse status especial
de maneira uniforme e invariavel perde a respectiva razdo subjacente, sobre-
tudo por ndo ser possivel apontar qualquer distin¢do de relevo, para esse fim,
entre as decisdes politicas advindas de emendas parlamentares a Lei Orca-
mentaria Anual e, de outro lado, as decisGes politicas similares tomadas pelo
Poder Executivo ao encaminhar o respectivo projeto de Lei no exercicio da
reserva de iniciativa prevista no art. 165, 111, da Constituicéo.

E que, & luz da necessaria harmonia entre os poderes politicos (CF,
art. 2°), todas as normas previstas na versao promulgada da lei orcamentaria
anual, sejam elas emanadas da proposta do Poder Executivo ou de emenda
apresentada pelo Poder Legislativo, devem ser observadas com o mesmo grau
de vinculagdo pela Administracdo Publica. Tradicionalmente, sempre reputou
a doutrina financista que o orgcamento consubstanciava mera norma autorizati-
va de gastos publicos, sem qualquer pretensdo impositiva. Afirma-se, assim,
que ainda “hoje a Administracéo continua com a palavra final para (...) con-
tingenciar dotagoes orcamentdrias”, de modo que nada obrigaria o Chefe do
Poder Executivo a realizar as despesas previstas no orcamento”?®,

13 AR 929, Rel. Min. Rodrigues Alckmin, Tribunal Pleno, j. em 25.02.1976.

14 CHEMERINSKY, Erwin. Constitucional Law: Principles and Policies. New York:
Wolters Kluwer Law & Business, 2011. p. 26-30.

15 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario. Rio
de Janeiro: Renovar, 2008. v. 5, O orgamento na Constituicdo, p. 457-458.



Direito Financeiro na Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal 43

Novas vozes, porém, inspiradas nos principios da Separagdo de
Poderes (CF, art. 2°), da legalidade orgcamentéria (CF, art. 165, caput e incs. |
a Ill) e da democracia (CF, art. 1°, caput), tém apontado para a necessidade
de se conferir forca vinculante ao orcamento publico, como forma de reduzir
0 incontrastavel arbitrio do Poder Executivo em prol da imposicdo de um
dever relativo — e ndo verdadeiramente absoluto, saliente-se — de observancia
das normas do orcamento anual. No limite das possibilidades das praticas
constitucionais ainda vigentes no cenario nacional, imp&e-se reconhecer ao
menos a denominada vinculagdo minima das normas orgamentarias, capaz
de impor um dever prima facie de acatamento, ressalvada a motivacéo admi-
nistrativa que justifique o descumprimento com amparo na razoabilidade. E
este, portanto, o sentido proprio da vinculagdo do Poder Executivo ao orca-
mento anual, e que ndo permite qualquer distincdo, para esse fim, entre as
normas oriundas de emendas parlamentares ou aqueloutras remanescentes do
projeto encaminhado pelo Executivo.

5 CONCLUSAO

A existéncia de defini¢Oes claras sobre as regras e 0s procedimen-
tos juridicos é aspecto fundamental em um estado de Direito, que garante aos
individuos certos direitos fundamentais e determinadas liberdades minimas,
que limitam a discricionariedade da atuacdo estatal. E dizer: em um Estado
Democréatico de Direito, é inexoravel que as defini¢des e as limitagbes do
ordenamento juridico sejam aplicaveis ndo apenas aos particulares, mas
também ao Estado.

No Direito Financeiro ndo é diferente: é preciso que as defini¢cdes
juridicas sobre essa tematica sejam claras e, ademais, sejam integralmente
observadas pelos agentes publicos que nessa area atuam. Nesse sentido, ex-
surge fundamental a contribuic8o da atuacéo judicial, tanto para assegurar 0s
contornos 0s mandamentos normativos ja existentes, quanto para garantir a
sua fiel e integral observancia.

Imerso nessa perspectiva, o presente artigo buscou abordar duas
questdes principais relacionadas ao orgcamento publico, figura de suma im-
portancia do Direito Financeiro. Procurou-se, portanto, dispor sobre o trata-
mento jurisprudencial que o Supremo Tribunal Federal tem dispensado, pri-
meiramente, a possibilidade de controle de constitucionalidade de leis orca-
mentéarias e, em seguida, a questdo da prerrogativa da autonomia or¢camenta-
ria assegurada pelo texto constitucional a determinados érgdos publicos.
Intentou-se delinear a evolucdo de entendimentos adotados pela Corte e ex-
plicitar qual o posicionamento atualmente predominante, sempre buscando
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exemplificar as afirmagdes com casos da jurisprudéncia do Tribunal e esco-
rar as conclusdes a que se chegava em estudos doutrinarios sobre o tema.

Quanto ao primeiro ponto, mostrou-se a evolugdo de entendimen-
tos a partir de casos analisados pelo STF. Como demonstrado, inicialmente
se adotava uma posicdo mais restritiva, segundo a qual seria descabido o
controle de constitucionalidade de leis orcamentarias, resumidamente porque
estas ndo seriam, em sua esséncia, atos normativos (exigéncia prevista no
art. 102, I, ‘a’, da CRFB/88), mas apenas formalmente se exteriorizariam
como forma de lei. Essa posicao foi sucedida por uma intermediéria, segun-
do a qual se admitia as a¢des de controle concentrado quando se demonstras-
se que a parte impugnada da lei revestia-se de abstracdo e generalidade, bem
como a ofensa direta a dispositivo constitucional. Por fim, passou-se a adotar
o0 entendimento que cada vez mais se fortalece, e é o0 que hoje prevalece, no
sentido da ampla possibilidade de impugnacgdo de leis orgcamentéarias pela
fiscalizag&o abstrata de constitucionalidade, quando houver no ato impugna-
do violagdo a dispositivo da CRFB/88.

Na andlise do segundo ponto, buscou-se realizar uma analise do
tratamento constitucional a respeito da autonomia orcamentaria, delineando
0 alcance dessa prerrogativa e seus limites. Destarte, demonstrou-se que 0
Poder Legislativo, o Poder Judiciario, o Ministério Publico e as Defensorias
Pablicas, pela autonomia atribuida a estes entes pelo texto constitucional,
possuem a capacidade de elaborar suas proprias propostas orgamentarias
anuais, nos limites da Lei de Diretrizes Orgamentarias e demais requisitos
constitucionais, sem que o chefe do Poder Executivo possa altera-las, caben-
do-lhe t&o somente a consolidacdo dos documentos para envio ao Poder Le-
gislativo respectivo, a quem cabera analisar a proposta orgamentaria. Agir de
modo diverso seria uma violacdo ndo apenas aos dispositivos da Constitui-
¢ao que asseguram aos mencionados entes sua autonomia orcamentéria, mas
também ao proprio principio da separagdo dos poderes, como bem argumen-
tado. Ademais, as garantias asseguradas por essa autonomia, concluséo tam-
bém demonstrada por julgados da Suprema Corte, alcangam ndo apenas o
momento pré-legislativo dos orgcamentos publicos, mas também sua fase
executiva, como em relacdo ao repasse de duodécimos, por exemplo (art.
168 da CRFB/88).

Da mesma forma se procedeu quanto ao debate sobre o alcance
vinculativo das normas orcamentérias. Mostrou-se a tradicional visdo que se
tem sobre o tema, bem como as novas vozes gque tém surgido sobre o tema.

Deveras, retomando ideia aqui ja exposta, afirma-se que também a
atuacdo jurisdicional detém importante papel na definicdo dos contornos da
tematica, em especialmente em relagdo ao Supremo Tribunal Federal, 6rgao
jurisdicional ao qual a norma fundamental brasileira atribui o papel de guar-
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dido da Constituicdo. Por isso a importancia de se estudar a jurisprudéncia
da Corte sobre a tematica financeira e orcamentéaria, dentro da qual se desta-
cam os dois pontos aqui analisados.
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A PROMOCAO DA TRANSPARENCIA
PELA JURISPRUDENCIA DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Luiz Edson Fachin!

Sumaério: 1. Introdugdo; 2. A Transparéncia como Conceito; 3. A Jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal sobre a Transparéncia Fiscal; 4. Conside-
racOes Finais; 5. Referéncias.

1 INTRODUCAO

Inicialmente, torna-se imperativo consignar nossa honra ao receber
convite para participar de coletanea de artigos académicos acerca de relevan-
te disciplina juridica, o Direito Financeiro, sob as lentes da jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, notadamente por se tratar de homenagem a um
magistrado, jurista e académico de singular originalidade e consisténcia na
histéria do pensamento juridico brasileiro, o0 Ministro Marco Aurélio Men-
des de Farias Mello.

Ressalte-se que a notabilidade de um jubileu de prata no que se refe-
re ao exercicio da judicatura na Corte Constitucional do Brasil apresenta duas
funcBes precipuas. A uma, a consagracdo de uma trajetoria profissional de um
homem publico exemplar que escolheu a toga para servir ao pais, desde 1978,
no Tribunal Regional do Trabalho da 1% Regido, com memoravel passagem
pela mais alta Corte da Justica do Trabalho, o Tribunal Superior do Trabalho,
a partir de 1981, e posterior ascensdo ao mais alto posto do Poder Judiciério,
na qualidade de Ministro Presidente do Supremo Tribunal Federal.

Tendo em vista que o curriculo de Sua Exceléncia fala por si so,
dado o brio que lhe é proprio, permito-me tecer breves reflexdes sobre a
minha experiéncia pessoal dos Ultimos meses no que se refere a ter o Minis-

1 Professor Titular de Direito Civil da Universidade Federal do Parand. Doutor em Direito
Civil pela Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo. Ministro do Supremo Tribunal
Federal.
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tro Marco Aurélio ao meu lado, seja na Turma, seja no Tribunal Pleno, como
Vice-Decano do Supremo Tribunal Federal. Nesse sentido, ndo ha davidas de
que a histdria institucional desta Corte restard engrandecida pelas argutas per-
cepcOes de Sua Exceléncia sobre o fenbmeno juridico, sempre cioso da orga-
nicidade do Direito e da precisdo vocabular exigida pelos institutos juridicos.

Com a prerrogativa de ter se graduado em Ciéncias Juridicas e So-
ciais e se tornado mestre em Direito Privado, ambos pela Universidade Na-
cional do Brasil, sob a batuta académica das mais brilhantes mentes juridicas
da década de 1970, diuturnamente nos brinda com reflexdes originais acerca
dos mais complexos problemas do constitucionalismo brasileiro.

Assim, munido de uma clareza solar, desenvolvida ao longo de
guase vinte e cinco anos no exercicio do magistério na prestigiada Universi-
dade de Brasilia, Sua Exceléncia consegue lancar bases solidas para a cons-
trucdo de uma jurisprudéncia segura sobre os mais diversos temas que exi-
gem decisdo por parte da Suprema Corte, mesmo nas hipdteses em que resta
vencido, mas ndo convencido, abrindo, nestes casos, a possibilidade de revi-
sitacdo, por parte do Tribunal, de variados entendimentos, & luz de um novo
contexto fatico-normativo e de melhores razdes.

Aproveitando-me, portanto, de uma caracteristica pessoal do Mi-
nistro Marco Aurélio, em conjunto com a tematica da coletanea que ora par-
ticipo, propde-se tratar da transparéncia como norma fundamental da Repu-
blica Federativa do Brasil e de que forma o Supremo Tribunal Federal a tem
promovido por meio de sua jurisprudéncia.

Por conseguinte, esta pesquisa cinge-se em torno do seguinte pro-
blema: em que medida a jurisprudéncia do Supremo Tribunal promove a
transparéncia fiscal como modo de governanca do Poder Publico? Séo ape-
nas elementos introdutdrios para uma reflexdo e debate.

Com o exemplo de exceléncia civica, cotidianamente demonstrado
pelo eminente Ministro Marco Aurélio, objetiva-se contribuir para a com-
preensdo tedrica do desenvolvimento da cidadania fiscal no Brasil.

Demais disso, langa-se como hipotese a existéncia de manifesta-
cOes reiteradas do Supremo Tribunal Federal arrimadas no ideal de promo-
cdo da transparéncia fiscal, nada obstante ndo seja possivel afirmar que o
valor da transparéncia tenha se consolidado na cultura constitucional brasi-
leira, em decorréncia de uma série de razes.

2 A TRANSPARENCIA COMO CONCEITO

N&o ha davidas de que a transparéncia como conceito juridico € uma
inovagdo no pensamento juridico-politico da modernidade, na medida em que
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as demandas por publicidade e transparéncia dos atos do Poder Publico vao
surgir da tensdo produtiva entre constitucionalismo e democracia, por sua vez
embasada em outro dilema entre soberania popular e poder constituinte.

Nesses termos, parte-se da premissa inerente a uma democracia de-
liberativa no sentido de que “A democracia enguanto conquista e processo
de tomada de decisdo insere o sujeito/povo nas discussdes e deliberacgdes,
ao0 passo que o constitucionalismo regula este processo, estabelecendo limi-
tes, padrdes e até mesmo determinages™?, como bem exposto no pensamen-
to de Vera Karam de Chueiri e Miguel Gualano Godoy.

Da mesma forma, é inequivoco de que ndo foi sempre assim, tra-
tando-se de um processo paulatino de amadurecimento civico do corpo po-
pular. Durante séculos, a arte de governar era inconcebivel sem o uso do
segredo. Esse periodo marcou o ideario da filosofia politica, desde Tacito
com sua nog¢do de “arcana imperii” as razdes de Estado, estas traduziveis
nos modos, formas, circunstancias e razdes do sigilo.

Com esteira na soberania, as principais razdes do sigilo se referiam
as dimens0es interna e externa do poder soberano. No plano externo, a funda-
mentagdo se pauta na “convic¢do de que qualquer movimento é tanto mais
eficaz quanto mais constitui para o adversario uma supresa™, conquanto
internamente o segredo se baseia na desconfianca do governante na capacida-
de do povo de entender qual é o interesse coletivo, a “razdo do Estado”. Nesse
escopo, Norberto Bobbio percebe que a necessidade do sigilo se move em
direcdes opostas em relacdo ao Outro, uma vez que no primeiro plano exige-se
0 segredo na presunc¢do de que o alter sabe demais, ao passo que no segundo
plano o sigilo se impde em razdo da pouca compreensdo do governado.

Nesse contexto, torna-se digno de nota que em um curto espaco de
tempo, sobretudo em razdo de reinvindicacdes populares, o segredo no Esta-
do-nacdo tenha saido do nucleo mais interno do poder para passar a ser ex-
cepcional nas praticas estatais, passivel de uma sindicabilidade constante, a
luz de conceitos, como “controle” e “accountability”, até pouco tempo in-
concebiveis.

Essa alteragdo pode ser explicada no embate civilizatério da huma-
nidade contra o autoritarismo como forma de governanca, em que a agdo
politica era imaginada como espetaculo. Ainda de acordo com o jurista itali-
ano Bobbio, a técnica do poder secreto na ambiéncia ditatorial pode ser

2 CHUEIRI, Vera Karam de; GODQY, Miguel Gualano. Constitucionalismo e democracia:
soberania e poder constituinte. Revista Direito GV, S&o Paulo, v. 6, n. 1, jan./jun. 2010,
p. 159-174, p. 171.

3 BOBBIO, Norberto. Teoria Geral da Politica: A Filosofia Politica e as Licdes dos Clas-
sicos. Tradugdo de Daniela Beccaccia Versiani. Rio de Janeiro: Elsevier, 2000. p. 401.
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compreendida pela cooriginariedade entre as a¢gdes do poder dominante e do
contrapoder, as quais se completam mutuamente nos seguintes termos: “sub-
trair-se a vista do publico no momento em que se tomam as deliberagdes de
interesse publico; e vestir a mascara quando se € obrigado a apresentar-se
em publico™.

Em uma democracia constitucional de indole deliberativa, o Povo
como titular da soberania deve ser capaz de influir diretamente na formagéo
da vontade politica do Estado. Ademais, turva-se a estanque separacao de
matriz hegeliana entre Estado e sociedade civil em prol de uma esfera publi-
ca com aptiddo para abarcar uma sociedade hipercomplexa, aberta e plural.

A partir da chave analitica haurida do ideal de cidadania participa-
tiva, que se traduz na participacéo efetiva do cidaddo na vida social e politica
na sociedade em que esta inserido, pode-se pensar na centralidade da ativi-
dade financeira do Estado como um dos pontos fulcrais para a formacéo de
um destino comum, livremente pactuado, pela comunidade politica que se
constitui pela Constituicdo, fechando o paradoxo da soberania.

Em matéria de finangas publicas, precisa é a definicdo de Marcus
Abraham acerca da cidadania fiscal: “expressa-se por meio das previsdes
legais que permitem o conhecimento e envolvimento do cidad&o nas delibe-
racdes orcamentarias e no acompanhamento da sua execugdo’.

Segundo Heleno Taveira Torres, no Estado Constitucional de Di-
reito, a prevaléncia da democracia condiciona a atividade financeira do Esta-
do, porquanto o respeito pelas “regras do jogo” se revela fonte de legitimi-
dade permanente. Assim, ha uma complementaridade entre o Estado fiscal e
a espacialidade participativa da esfera publica, “ao facilitar e compor inte-
resses, no todo ou parte conflituantes quanto a forma de aplicagéo dos re-
cursos, escolhas dos gastos publicos ou controle da atividade financeira™®.

4 BOBBIO, Norberto. Teoria Geral da Politica: A Filosofia Politica e as LicGes dos Clas-
sicos. Tradugéo de Daniela Beccaccia Versiani. Rio de Janeiro: Elsevier, 2000. p. 403.

5 ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 3 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2015. p. 56. Nesses termos, “A promocao do acesso e da participa¢do da socie-
dade em todos os fatores relacionados com a arrecadacdo financeira e a realizacdo das
despesas publicas se identifica nas seguintes propostas: a) programas de educacao fiscal
para a populacdo; b) incentivo a participagdo popular na discussao e na elaboracdo das
pecas orcamentarias, inclusive com a realizagdo de audiéncias publicas; c) ampla divul-
gacdo por diversos mecanismos, até por meios eletrnicos, dos relatérios, pareceres e
demais documentos da gestdo fiscal; d) disponibilizagdo e publicidade das contas dos
administradores durante todo o exercicio financeiro; e) emissao de relatérios periédicos
de gestdo fiscal e de execugdo orcamentaria; e f) legitimagdo para o cidaddo para de-
nunciar aos 6rgaos competentes irregularidades nas contas publicas”. (Idem, loc. cit.)

6  TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Financeiro: Teoria da Constituicdo
financeira. Sdo Paulo: RT, 2014. p. 138.
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Nessa narrativa, a deliberacdo democratica mostra-se imprescindi-
vel, como ideal regulatério voltado para a discussdo coletiva como processo
igualitario, a luz de nossas premissas metodoldgicas. 1sso porque ha nesse
conceito uma potencialidade critica de grande utilidade na avaliacdo dos
arranjos institucionais do Poder Publico.

Nas licdes de Roberto Gargarella, os elementos do ideal de demo-
cracia deliberativa sdo a incluséo, a deliberacdo e a igualdade. O primeiro se
expressa na presenca discursiva de todos os possiveis afetados no processo
de deliberacdo e na tomada de decisdo. O elemento deliberativo se entende
como a expressdo argumentativa do que servira como fundamento da deci-
sdo e teste de correcdo material do ajustado. Por fim, a dimensao igualitaria
se da na situacdo de igualdade deliberativa de todos os participes e co-
autores da decisao’.

Veja-se, entdo, que a transparéncia dos atos do Poder Publico emer-
ge como condicéo de possibilidade para a ocorréncia de deliberacGes democra-
ticas, pois as razdes do sigilo ndo se prestam a esse ideal regulatorio.

No plano externo, o sigilo perde importancia em face da globaliza-
¢do, dos ideais cooperativos e da transnacionalizacdo das questdes constitu-
cionais, embora ainda permaneca necessario em razao da competitividade
comercial, da incapacidade humana em alcangar a paz em escala mundial,
entre outros fatores. No plano interno, o que é interesse publico é justamente
definido pelos destinatarios dos direitos fundamentais, o Povo, em um pro-
cesso discursivo de construgdo coletiva da vontade politica do Estado, por
sua vez formado pelos agentes politicos representantes dos cidadaos.

Na atual quadra historica, a recebimento de informagdes publicas é
concebido como direito individual e de incidéncia coletiva, correlacionado a
um dever do Estado de produzir certas informacGes e transparecé-las em
suas decisdes politicas. Nas palavras de Ezequiel Nino, o direito ao acesso a
informacédo transcende a individualidade de sua exigibilidade judicial para
espraiar-se por toda a esfera juridico-social, notadamente nos seguintes pon-
tos: a disponibilidade de informacdo passa a ter um valor econdmico nas
demandas por abertura e transparéncia em nivel global; a informacéo €, per
se, uma ferramenta de participacdo dos atos publicos, tendo em conta sua
essencialidade para controlar os atos administrativos e a corrupgéo; e a in-
formag&o publica mostra-se elemento fundamental para o respeito aos direi-
tos humanos?®.

7  GARGARELLA, Roberto. Teoria y Critica del Derecho Constitucional. Buenos Aires:
Abeledo Perrot, 2008. p. 167. t. I.

8 Cf. NINO, Exequiel. EI Derecho a Recibir Informacion Publica — y su Creciente Trans-
cendéncia — como Derecho Individual e de Incidéncia Coletiva. In: GARGARELLA, Ro-
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Enfim, torna-se cabivel realizar clarificacBes conceituais acerca da
transparéncia. Nos termos de Frederick Schauer, transparéncia € uma metéa-
fora que se refere a capacidade de ser visto sem distorcao, logo um processo,
fato ou informacdo para ser transparente deve ser aberto e disponivel para
exame e escrutinio. De fato, a transparéncia é um atributo com dimensdes
positiva e negativa. Em perspectiva negativa, a transparéncia requer que o
governo torne disponiveis registros e documentos para eventual requisicdo
do publico, conquanto, em nivel positivo, a informacdo deve ser ativamente
tornada facilmente usada do modo mais amplo possivel. A distingdo pode ser
sumarizada nos vocéabulos disponibilidade e usabilidade, respectivamente®.
Por certo, como atributo, a transparéncia apresenta diferentes graus, de modo
fugidio a rétulos binérios.

Na linha do que ja foi dito, da premissa de que a transparéncia fis-
cal é condicdo de possibilidade para o exercicio da cidadania, pode-se con-
ceber aguela como um valor instrumental. Nessa seara, Anoeska Buijze atri-
bui os seguintes efeitos positivos promovidos pelo valor transparéncia: a
democracia; 0 aumento da confianga e da legitimidade; a qualidade da go-
vernanga, a performance econémica e a eficiéncia mercadoldgica; e a reali-
zacdo de direitos individuais?®.

Além disso, Buijze reputa como as duas principais funcdes da
transparéncia. Em primeiro lugar, na ambiéncia qualitativamente marcada
pela transparéncia, 0s agentes tomam melhores decisdes, pois aumentam sua
habilidade em prever as consequéncias de suas proprias a¢des. Em segundo
lugar, o valor instrumental da transparéncia permite funcionalmente que
observadores externos possam avaliar e escrutinar 0 que as organizacGes
realizam®!.

Nesse sentido, a relevancia da clarificacdo conceitual em detrimen-
to de prescrigdes normativas fornece melhores ferramentas de analise para
compreender os impactos da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal em
relacdo a cidadania fiscal brasileira. 1sso importa na medida em que ha uma
hiperinflagdo do conceito de transparéncia pelas praticas politicas de atores
institucionais para abarcar suas proprias operacGes, assim como se auto-
atribuir o adjetivo da transparéncia.

berto. Teoria y Critica del Derecho Constitucional. Buenos Aires: Abeledo-Perrot,
2008. t. II.

9 SHAUER, Frederick. Transparency in Three Dimensions. University of Illinois Law
Review, Ilinois-EUA, n. 4, 2011, pp. 1339-1358, pp.1343-1344, p. 5-8.

10 BUIJZE, Anoeska. The Six Faces of Transparency. Utrecht Law Review, Utrecht-HOL,
v. 9, n. 3, jul. 2013, p. 3-24.

% 1dem, p. 9.
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3 A JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL SOBRE A TRANSPARENCIA FISCAL

Nesta secdo do artigo, ndo se pretende elaborar um inventario de
jurisprudéncia do STF sobre a matéria, tendo em vista que o relacionamento
entre Tribunal e Academia deve se pautar no debate de ideias de forma criti-
ca, justamente para o aprimoramento e aprendizado reciprocos de ambas as
instituicbes. Objetiva-se, portanto, a descri¢cdo do Estado da Arte no que se
refere as decisbes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal em matéria de
transparéncia fiscal.

Em termos metodoldgicos, realizou-se pesquisa no banco de dados
eletrbnico do sitio do Supremo Tribunal Federal, a partir da expressdo
“transparéncia”. De plano, convém explicitar que esta pesquisa se limitou ao
universo de decisdes colegiadas e que ha filtro de relevancia na disponibili-
zacdo e indexacdo dos julgamentos desta Corte, de maneira que ndo se ga-
rante que todos os julgados colegiados do STF nos quais constam a expres-
sdo “transparéncia” em sua ementa ou indexagdo estejam aqui contemplados,
uma vez que para isso seria necessario percorrer todos os Diarios de Justica
publicados.

Depois disso, optou-se por excluir os acordaos nao relacionados a
tematica financeira e agrupar aqueles reputados relevantes em grupos tema-
ticos, para fins de analise de discurso. Assim, chegou-se a seguinte divisao:
garantias dos contribuintes; auséncia de sigilo relativamente a recursos pu-
blicos; e emprego de receitas publicas.

Em relagdo as garantias dos contribuintes, muito nos honra em
nossa primeira sessdo plendaria ter participado de importante julgamento, em
sede de repercussdo geral, 0 RE-RG 673.707, de relatoria do Ministro Luiz
Fux*?, acerca do cabimento de habeas data para fins de acesso a informacdes
incluidas em banco de dados denominado Sistema de Conta-Corrente de
Pessoa Juridica da Secretaria da Receita Federal.

Ficou assentado que o habeas data € via idonea para 0 acesso as
informac@es tributrias, em poder da Administragdo Publica, que digam
respeito ao proprio Peticionante. Noutras palavras, a tese fixada foi “O Ha-
beas Data é garantia constitucional adequada para a obtencdo dos dados
concernentes ao pagamento de tributos do proprio contribuinte constantes
dos sistemas informatizados de apoio a arrecadagéo dos 6rgdos da adminis-
tracdo fazendaria dos entes estatais”.

12 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario com repercussio geral
673.707, Rel. Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, j. em 17.06.2015, DJe 30.09.2015.
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Ainda sobre as garantias do contribuinte, a Segunda Turma explici-
tamente fundamentou julgado com base no direito de acesso as informagdes
de interesse coletivo e no dever de transparéncia dos atos do Poder Publico
no RE-ED 586.424, de relatoria do Ministro Gilmar Mendes'®. Nessa assen-
tada, decidiu-se pela impossibilidade de limitar o acesso a dados publicos
com base em apreciacdo discricionaria da Administracdo Pablica acerca da
fundamentacdo do pedido do cidadé&o.

Em suma, o Supremo Tribunal Federal tem reforgado o sentido ne-
gativo do atributo da transparéncia ao tutelar disponibilidade de registros e
documentos publicos para eventual requisicao popular.

No que se refere a tematica da ndo oponibilidade de sigilo bancario
e empresarial, quando se trata de recurso publico, o STF tem entendido que o
sigilo de informacdes necessarias para a preservacdo da intimidade é relati-
vizado em face do interesse social movido pela cidadania fiscal.

No MS 33.340, de relatoria do Ministro Fux**, a Primeira Turma
do STF asseverou que operagdes financeiras que envolvam recursos publicos
ndo estdo abrangidas pelo sigilo bancério, pois tais atividades estdo vincula-
das aos principios da Administragdo Publica encartados no art. 37, caput, da
Constituicdo Federal. Nesse ponto, bem consignou o Ministro Relator que a
maxima do segredo como “alma do negodcio” € inaplicadvel a esses casos,
porquanto quem contrata com o Poder Publico ndo pode ter segredos que
envolvam o emprego de recursos publicos.

Nesse mesmo sentido, o preclaro Ministro Marco Aurélio definiu a
transparéncia como corolario do principio da publicidade no bojo da ADI
2.361°, em que se afirmou n&o ser cabivel negar acesso ao Tribunal de Con-
tas 0 acesso a documentos relativos & Administracéo Publica.

Ademais, no RMS 25.943, de relatoria do Ministro Ricardo Le-
wandowski'®, Tribunal Pleno, o STF consignou que é competéncia da Con-
troladoria-Geral da Unido fiscalizar a aplicacdo de verbas federais, mesmo
que essas estejam sendo aplicados em outro ente federado. Logo, o critério
para fiscalizacdo do controle interno é a origem da verba.

Nesse escopo, infere-se que a Suprema Corte tem auxiliado no au-
mento da qualidade da governanga, por intermédio da transparéncia, assim

13 . Embargos Declaratérios em Recurso Extraordinario 586.424, Rel. Min. Gilmar
Mendes, 22 T., j. em 24.02.2015, DJe 12.03.2015.

1 . Mandado de Seguranga 33.340, Rel. Min. Luiz Fux, 12 T., j. em 26.05.2015, DJe
03.08.2015.

5 . Acdo Direta de Inconstitucionalidade 2.361, Rel. Min. Marco Aurélio, Tribunal
Pleno, j. em 24.09.2014, DJe 23.10.2014.

16 . Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca 25.943, Rel. Min. Ricardo Lewan-

dowski, Tribunal Pleno, j. em 24.11.2010, DJe 02.03.2011.
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como este atributo tem realizado sua funcdo ao permitir que os 6rgaos go-
vernamentais se observem e se controlem permanentemente. Trata-se de
importante passo rumo ao ideal regulatorio do controle democratico.

Por fim, cabe tratar da transparéncia no emprego de receitas publi-
cas, de modo que o cidaddo tenha capacidade de fiscalizar a atividade finan-
ceira do Estado. Nessa seara, fonte de intensa controvérsia se deu com dis-
cussao sobre divulgacao na internet dos salarios dos servidores publicos.

Nesse aspecto, a jurisprudéncia do STF é firme no sentido de afir-
mar que o “como” se administra a coisa publica deve preponderar sobre o
“quem” a administra, nas felizes palavras do Ministro Ayres Britto.

O primeiro passo se deu com o SS-AgR-segundo 3.902, de relato-
ria do Ministro Ayres Britto!’, em que o Tribunal Pleno suspendeu todos os
acordaos que impediam a divulgacdo, em sitio eletr6nico oficial, de informa-
¢Oes funcionais de servidores publicos, inclusive a respectiva remuneragéo.
Na hipétese, reconheceu-se que se tratava, na verdade, de um conflito apa-
rente de normas, uma vez que ndo ocorria violagdo a privacidade, intimidade
ou seguranca dos agentes publicos. Por outro lado, havia claro direito ao
recebimento de informagfes sobre os atos estatais, o que inclui a folha de
pagamento de érgdos e entidades publicas.

O entendimento firmado na referida suspensao de seguranga foi re-
afirmado iterativamente pelo STF. No RE-AgR 766.390, de relatoria do
Ministro Ricardo Lewandowski®, a Segunda Turma realizou importante
distingdo entre a divulgacdo de dados referentes a cargos publicos e informa-
cOes de natureza pessoal, para fins de afirmar que ndo extrapola o poder
regulamentar da Administracéo a edi¢éo de portaria ou resolugdo que apenas
discipline a forma de divulgacgdo de informacédo que interessa a coletividade.

Em outra oportunidade, no ambito do MS 28.178, de relatoria do
Ministro Roberto Barroso!®, entendeu-se que a regra num Estado Republica-
no é a da total transparéncia no acesso a documentos publicos, de modo que
o sigilo representa absoluta excecdo. Com base nessa premissa, assentou-se
que as verbas indenizatorias para exercicio da atividade parlamentar possu-
em natureza publica, de modo que o direito a intimidade néo justifica, em
termos genéricos, o carater sigiloso do dispéndio desses recursos.

Os contratos administrativos também foram objeto de preocupacéo
e julgamentos desta Corte, sempre no sentido de permitir que todo e qual-

e . Segundo Agravo Regimental em Suspensdo de Seguranga 3.902, Rel. Min. Ayres
Britto, Tribunal Pleno, j. em 09.06.2011, DJe 03.10.2011.

18 . Agravo Regimental em Recurso Extraordinario 766.390, Rel. Min. Ricardo Le-
wandowski, 22 T., j. em 24.06.2014, DJe 15.08.2014.

19 . Mandado de Seguranca 28.178, Rel. Min. Roberto Barroso, Tribunal Pleno, j. em
04.03.2015, DJe 08.05.2015.
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quer cidaddo possua meios para fiscalizar o emprego de recursos publicos,
guando a Administracdo contrata com particular.

Na ADI 2.444, de relatoria do Ministro Dias Toffoli?®, o Tribunal
Pleno entendeu ser constitucional lei do Estado do Rio Grande do Sul que
estabelecia a obrigacdo do governo de divulgar na imprensa oficial e na in-
ternet dados relativos a contratos de obras publicas. Mais uma vez, entendeu-
se ser a transparéncia corolério do principio da publicidade, nos termos do
art. 37, caput, da Constituicao Federal.

Também de relatoria do Ministro Toffoli, no RE-AgR 613.481%, a
Primeira Turma assentou a corre¢cdo do julgamento, por parte de Tribunal
local, de representacéo por inconstitucionalidade que impugnou lei que criou
um cadastro municipal de parceiros do terceiro setor. Ali, entendeu-se que a
iniciativa de diploma legislativo que trate do aprimoramento da transparén-
cia das atividades administrativas ndo era exclusiva do Chefe do Poder Exe-
cutivo de ente federativo.

Por fim, ainda o Ministro Toffoli relatou a ADI 2.1982%, em que se
asseverouconstitucional a criagdo do sitio eletronico “Contas Publicas” para
a divulgacdo de dados tributarios e financeiros dos entes federados. Na hipo-
tese, assentou-se ndo haver ofensa ao principio federativo, porquanto preva-
leceria o principio da publicidade, na sua vertente mais especifica, a da
transparéncia dos atos do Poder Publica, vinculando a toda a Administragdo
Publica em todos os niveis da Federacéo.

Conclui-se, entdo, que o STF também tem promovido a transpa-
réncia em seu sentido positivo, na medida em que chancela a constituciona-
lidade de mecanismos que para além de disponibilizarem a informacéo, faci-
litem também a usabilidade dessa no contexto de defesa do patriménio pu-
blico por parte do cidaddo.

Igualmente, percebe-se uma defesa intransigente da transparéncia
como valor fundante do Estado republicano, na medida em que néo se abriu
concessdo ao sigilo de dados, excluidas as hipdteses constitucionalmente
previstas pelo Poder Constituinte originario.

No particular, a Corte Constitucional exerce seu papel de garante
das condigdes procedimentais da democracia. Além disso, fornece amplo
repertério jurisprudencial para impulsionar transformacgdes sociais em prol

20 . Acdo Direta de Inconstitucionalidade 2.444, de relatoria do Min. Dias Toffoli,
Tribunal Pleno, DJe 02.02.2015.

a . Agravo Regimental em Recurso Extraordinario 613.481, Rel. Min. Dias Toffoli, 12
T.,j. em 04.02.2014, DJe 09.04.2014.

2 . Acdo Direta de Inconstitucionalidade 2.198, Rel. Min. Dias Toffoli, Tribunal
Pleno, j. em 11.04.2013, DJe 19.08.2013.
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de um Estado cada vez mais transparente e aberto ao controle social na esfe-
ra financeira.

4 CONSIDERAGCOES FINAIS

Ao fim, a hip6tese lancada em introito foi positivamente verifica-
da, isto é, o Supremo Tribunal Federal, especialmente & luz de julgados re-
centes, tem promovido a transparéncia como modo de governanca do Poder
Publico. As limitagdes a esse empreendimento também s&o claras, a saber, o
principio da inércia judicial; a morosidade no deslinde dos litigios, ainda que
em processos de indole objetiva, por uma série de razdes conjunturais; e a
auséncia de didlogos institucionais em busca de solugdes e experimentacdes
possiveis ao problema da falta de transparéncia.

Para além de uma boa legislacéo voltada para promover o acesso a
informacao e reiterados entendimentos dos Tribunais do pais, deve-se atentar
para a consolidacdo do valor instrumental da transparéncia na cultura consti-
tucional brasileira, de modo a promover verdadeira transformacdo na organi-
zagdo administrativa do Estado, ainda marcado pelos reflexos do sempre
presente patrimonialismo na histéria do Brasil.

Nesse sentido, destaca-se a funcdo pedagogica da jurisprudéncia
invariante do Supremo Tribunal Federal, além disso, torna-se igualmente
possivel a promocdo da educacéo fiscal do corpo civico, por meios externos
a funcdo jurisdicional. A consensualidade administrativa também nos parece
ser uma via possivel para o problema da falta de transparéncia governamen-
tal, de forma que o Poder Publico torne-se progressivamente mais cioso de
suas obrigacdes de informar a populacdo acerca da arrecadacédo e do dispén-
dio de verbas publicas.

Afinal, a fruicdo empirica dos direitos fundamentais, notadamente
por parte dos excluidos, depende de escolhas juridico-politicas de como em-
pregar 0s escassos recursos publicos. Assim, governantes e governados de-
vem permanecer civicamente engajados na producdo de leis or¢camentérias
capazes de refletir com transparéncia os planos de governo construidos em
deliberaces democraticas.

Por certo, os desafios que se apresentam para a cidadania brasileira
ndo sdo poucos, porém se deve ter convic¢do do bom funcionamento das
instituicOes e na verticalizacdo da democracia. Enfim, o maior exemplo que
0 homenageado, Ministro Marco Aurélio, pode nos dar para a presente situa-
cao é a persisténcia serena no convencimento pela argumentagdo, Unico ca-
minho democratico para o aperfeicoamento da vivéncia compartilnada em
sociedade.
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1 INTRODUCAO

O Federalismo, como atualmente conhecido, é usualmente credita-
do a experiéncia norte-americana do final do século XVIII.

Alexis de Tocqueville? argumentou, com propriedade, que a Cons-
tituicdo Americana se assentou em uma teoria inteiramente nova, que deve
ser aclamada como uma das maiores descobertas da ciéncia politica de nos-
sos tempos. Afinal, ligas e confederagOes ja existiam antes dos EUA — con-
tudo, a administracéo central ndo governava os cidaddos diretamente. A ino-
vacdo americana residiu exatamente na possibilidade de se desenvolver duas
ordens de governo que exercessem soberania sobre 0 mesmo territério e os
mesmos cidaddos, a0 mesmo tempo.

N&o obstante sua originalidade, podemos encontrar nas ideias de
Alexander Hamilton, James Madison e John Jay®, semelhangas com o pen-
samento de John Locke e Montesquieu.

A proximidade com Locke*, considerado o pai do Estado liberal,
decorre da orientacdo individualista que pautou os ensaios pré-Constituicdo
americana, que assentaria as bases para 0 modo capitalista de producdo. A
seu turno, a influéncia de Montesquieu® é clara, porquanto este propunha a
republica confederativa como a forma de governo que possui todas as vanta-

2 O autor assim justifica o seu ponto de vista:
“Em todas as confederacdes que precederam a confederagdo americana de 1789, os po-
vos, que se aliavam com um objetivo comum, consentiam em obedecer as injungdes de um
governo federal, mas preservavam o direito de ordenar e fiscalizar em seu territorio a
execucdo das leis da Unido.
Os Estados americanos que se uniram em 1789 ndo apenas consentiram em que 0 gover-
no federal Ihes ditasse leis, mas também em que ele préprio zelasse pelo cumprimento das
suas.
Nos dois casos, o direito é 0 mesmo, s6 é diferente o seu exercicio. Mas essa simples dife-
renga produz imensos resultados”. (DE TOCQUEVILLE, Alexis. A Democracia na
América — leis e costumes. De certas leis e certos costumes politicos que foram natu-
ralmente sugeridos aos americanos por seu estado social democratico. Tradugdo de
Eduardo Branddo. S&o Paulo: Martins Fontes, 2005. p. 175).

3 HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. The Federalist. Indianapolis:
Liberty Fund, 2001.
Os artigos foram publicados inicialmente em jornais do Estado de Nova lorque para con-
vencer a populacéo e os delegados daquela ex-coldnia britanica a ratificar a Constituicéo,
aprovada em 1787. Alexander Hamilton redigiu 51 artigos, James Madison 29 e John Jay
5, sendo outros 3 em coautoria entre Hamilton e Madison.

4 LOCKE, John. Segundo Tratado sobre o Governo. Traducdo de Alex Marins. Sdo
Paulo: Martin Claret, 2006.

5 MONTESQUIEU, Baron de. The Spirit of the Laws. Encyclopaedia Britannica: Chica-
go, 1952, p. 58-9.
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gens internas de uma republica aliada as vantagens externas de uma monar-
guia. Sem mencionar, obviamente, a teoria da triparticdo dos poderes, de-
senvolvida por Montesquieu a partir dos ensaios de Locke e defendida ex-
pressamente por James Madison ao asseverar que a concentracdo do poder
de legislar, executar e julgar nas mesmas maos equivale a tirania. Nesse par-
ticular, lembre-se aqui a licdo de Flavio Bernardes®, para quem o controle do
Executivo sobre 0s seus prdprios atos, do Legislativo sobre os atos do Exe-
cutivo e do Judiciario sobre ambos é essencial ao Estado de Direito.

Outrossim, George Mace’ sustenta que a inspiracdo dos federalis-
tas se assenta também no pensamento de Hobbes®, haja vista a importancia
que se conferiu a necessidade de existéncia de um poder soberano central
forte, que seria imprescindivel para a paz interna e a defesa externa.

O federalismo apregoado por Hamilton, Madison e Jay era do tipo
dualista, em que a independéncia plena entre unido e estados é preservada.
H& uma reparti¢do horizontal do poder, separando radicalmente a competén-
cia dos entes politicos, que atuardo de forma independente um do outro. A
Uni&o americana possuia poderes expressos e enumerados na Constituigéo,
reservando-se aos Estados todos os demais poderes ndo enunciados na Lei
Maior, o que restou posteriormente denominado pela doutrina de técnica dos
poderes reservados.

Esse modelo pautou a definic¢do classica de federalismo trazida por
Sir Kenneth Wheare®. Segundo o Professor de Oxford, “o principio federati-
vo significa o método de divisdo de poderes pelo qual os governos central e
regional sdo, cada um dentro de sua esfera, independentes”, definigdo que
foi adotada pela doutrina como sinénimo de federalismo dualista.

Com o tempo e especialmente a partir da segunda metade do sécu-
lo XX, o modelo de federalismo dualista foi bastante modificado, havendo
atualmente uma aproximacdo muito forte entre as distintas ordens juridicas
parciais, 0 que levou a cunhagem do termo federalismo de cooperacdo ou de
integracdo, cujo pressuposto é a atribuicdo a todas as ordens juridicas de

6 BERNARDES, Flavio Couto. A Lei de Responsabilidade Fiscal e o Controle da Atividade
Financeira do Estado: a efetividade do principio constitucional do equilibrio econémico e
financeiro. Revista da Procuradoria-Geral do Municipio de Belo Horizonte, a. 1, n. 2.
Belo Horizonte: Férum, jul./dez. 2008. p. 119.

7 MACE, George. Locke, Hobbes and the Federalist Papers — an essay on the genesis of
the American Political Heritage. Carbondale: South Illinois University, 1979.

8  DE MALMESBURY, Thomas Hobbes. Leviatd ou Matéria, Forma e Poder de um
Estado Eclesiastico e Civil. Traducdo de por Jodo Paulo Monteiro e Maria Beatriz Nizza
da Silva. Sdo Paulo: Abril Cultural, 1978.

9 WHEARE, Kenneth, Apud TELFORD, Hamish. Liberalism versus Communitarianism
and Canada’s Constitutional Conundrum. Journal of Canadian Studies, v. 33, 1998.
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competéncia para tratamento da mesma matéria (competéncia comum ou
concorrente), gerando uma necessaria interacdo e cooperacao entre 0s entes
da federacdo, inclusive com a reparticdo vertical das receitas tributarias dos
entes maiores para 0S menores.

Sob essa perspectiva, Wallace Oates'® chega a recomendar expres-
samente a redivisdo intergovernamental do produto da arrecadacao tributaria
como forma de se mitigar as externalidades e realizar a necessaria redistri-
buicdo de renda no &mbito de um Estado federado.

De fato, é impossivel falar-se em autonomia politica, legislativa,
administrativa ou judiciaria — que, juntas, asseguram a existéncia autdbnoma
dos entes federados — sem recursos financeiros para tanto, 0 que levou os
tedricos (tanto do direito como da economia) ao estudo do intitulado “Fede-
ralismo Fiscal”, cujo objeto sdo as relagdes financeiras entre 0s entes de uma
federagdo.

No bojo do federalismo fiscal, o estudo da reparticdo tanto de
competéncias como de receitas tributarias € essencial para a compreenséo do
grau de autonomia das entidades federadas respectivas.

Dessarte, a presente analise se estrutura em trés partes, a saber:

a) a primeira, em que se buscara definir as principais nuancgas do
Estado Federal, diferenciando-o das ConfederacGes e dos Esta-
dos Unitarios;

b) a segunda, na qual, em vista do federalismo fiscal, analisa-se o
conceito de competéncia tributéria e sua reparticdo no Brasil,
inclusive sob a ética dos tratados internacionais firmados pelo
Pais em matéria tributaria; e

C) a terceira e Gltima, em que a reparticdo das receitas tributarias,
tanto por via direta (participagdo no produto da arrecadacéo)
como indireta (pela via dos intitulados fundos de participacédo) é
analisada.

Honrados com o convite dos mestres Heleno Torres, Marcus
Abraham e Marcus Livio Gomes para integrar este liber amicorum em lou-
vor ao jubileu de prata do Ministro Marco Aurélio Mello, registramos nossa
satisfacdo em integrar esta justa homenagem ao Ministro. Uma das vozes
mais marcantes do STF nas Ultimas décadas, Marco Aurélio tem sempre
propiciado o aprofundamento das discussdes na Suprema Corte, demons-
trando preocupagdo com os detalhes e suscitando pontos de vista que, acom-

10 OATES, Wallace E. Federalismo fiscal. Madri: Instituto de Estudios de Administracion
Local, 1977. p. 101.
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panhados ou ndo pela maioria, trazem reflexdo e debate, colaborando para o
exercicio étimo da jurisdicdo. Parabéns ao Ministro pelos vinte e cinco anos
de STF — e parabéns ao Supremo Tribunal Federal por ter, entre seus ilustres
membros, um Ministro como Marco Aurélio Mello.

2 DEFINICAO DE ESTADO FEDERAL.
2.1 Origens Etimoldgicas

Etimologicamente, o termo federagdo deriva do latim foederatus,
gue designava inicialmente uma tribo ligada a Roma por um foedus, que
significa pacto, alianca, liga. O Império Romano se valeu de diversos foede-
rati para sua defesa, tendo financiado vérias tribos barbaras para garantir sua
seguranga.

Todavia, a Unica identidade entre os foederati romanos e as federa-
cOes hodiernas é etimolégica, pois, como bem aponta Bonavides*, o federa-
lismo é um fenbmeno moderno, “debalde buscamos, nas épocas classicas ou
nos séculos de transicdo medieval, o federalismo como técnica, arte de go-
verno, ou instrumento de organizacgao politica”.

2.2 Distincao entre Federagdo e Confederagéo

A proposta, neste momento, é obter o conceito de federagdo por
exclusdo, antes de detalharmos suas notas caracteristicas.

Assim, impende diferencé-la da confederacgdo, instituto de longa
tradicdo que, no final século XIII, foi implementado por alguns cantbes da
atual Suica.

Confira-se.

2.2.1 A unido como representante Unica dos estados-membros no
plano internacional

Um primeiro dado distintivo entre federacdo e confederacéo reside
na auséncia, nesta Ultima, de um poder central Gnico, ao contrério do que se
da na primeira, em que a Unido é a Unica detentora do poder soberano.

Isso ocorre porque o Estado Federal ndo surge por tratado interna-
cional, pelo qual os paises reconhecem entre si uma Unido de Estados, mas

1 BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. Sdo Paulo: Saraiva, 1967. p. 182.
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sim com base em uma voluntaria cessao de soberania de um ente a outro, em
prol do todo, formando uma unido indissoltvel, que deterd 0 monopélio da
representacdo dos Estados no plano internacional.

2.2.2 A indissolubilidade do vinculo entre os estados-membros

Um segundo elemento diferenciador apontado € a indissolubilidade
do pacto federativo, porquanto a possibilidade de secessdo, enquanto presen-
te nas confederacdes, é vedada no Estado Federal.

Com vistas a assegurar essa indissolubilidade, as federagfes sdo
dotadas de Cortes Constitucionais e do direito, conferido a Unido, de intervir
nos Estados para assegurar a manutencao do pacto.

Para 0 que nos interessa, que sdo as relagdes financeiras entre 0s
membros da Federagdo, vale mencionar que a falta de repasse de receitas
tributarias pelos Estados? aos Municipios autoriza a Unido a intervir nos
primeiros. Outrossim, a ndo aplicacdo do minimo exigido da receita obtida
com os impostos nos servicos publicos de salide® também autoriza a Unido a
intervir nos Estados e estes a intervir nos Municipios.

2.2.3  Ordenamento juridico vinculativo da unido e dos
estados-membros e o postulado da simetria

Por fim, talvez o mais relevante elemento diferenciador entre Confe-
deracOes e FederacOes seja a existéncia, nestas ultimas, de uma legislacdo
comum, que cria de forma indistinta direitos e obrigagdes para os cidaddos dos
diversos Estados-membros, o que seria impensavel em uma Confederacéo.

De fato, segundo o ja citado Alexis de Tocqueville, nos Estados
Unidos do século XIX existiam duas sociedades distintas, encaixadas uma
na outra.

12 Os Municipios participam diretamente na arrecadacdo do ICMS (25%) e do IPVA
(50%). Outrossim, dos 10% da arrecadacdo do IPI que sdo repartidos pela Unido com
os Estados na proporgdo das exportacdes realizadas em seus territorios (com o intuito,
portanto, de compensar a imunidade do ICMS nas vendas ao exterior), 0s Municipios
fazem jus a 25%. Da mesma forma, dos 29% da receita global da CIDE-combustiveis
que é entregue pela Unido aos Estados, estes devem partilhar com os Municipios 25%
do total recebido.

13 Segundo o art. 198, § 2° da CR/88 c/c LC n°® 141/12, os Estados devem aplicar em
servicos de satde 12% e os Municipios 15% da receita obtida com a arrecadacao dos
seus impostos, com a retencdo na fonte por eles feita do IR e com o repasse da parce-
la do IPI destinada a compensar a imunidade do imposto nas exporta¢des de produtos
industrializados.
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Todavia, apesar da autonomia dos ordenamentos juridicos, deve
também existir entre eles uma simetria, para que suas dessemelhancas nao se
tornem motivo de desagregacao.

Isso levou a doutrina a identificar, nos Estados Federais, 0 nomina-
do principio da simetria, pelo qual se postula uma obrigagdo geral implicita,
imposta as ordens juridicas menores, de observar algumas correspondéncias
com o modelo federal estabelecido pela Constituicdo nacional na elaboracdo
de seus proprios diplomas constitucionais.

Consoante o STF, a imposi¢ao da simetria é “revelada por meio da
obrigatoriedade de reproducdo nas Constituicbes Estaduais e nas Leis Or-
ganicas municipais das caracteristicas dominantes no modelo federal™**.,

De fato, em decisdes antigas, da década de 1940, o STF julgou in-
constitucionais algumas medidas de forte tom parlamentarista adotadas pelos
Estados a época. Afinal, qguando no &mbito da Unido se acolhe o presidencia-
lismo, é imprépria a adocdo pelos Estados de modelos de governo que im-
pliquem uma quase absorgéo do Executivo nos quadros do Legislativo.

Com base nessa mesma orientacao, ja sob a égide da Constituicdo
de 1988, decidiu o STF ser inconstitucional norma da lei organica do
municipio de Betim que ndo autorizava o Prefeito a ausentar-se do pais,
por qualquer periodo, sem prévia licenca da Camara Municipal, sob
pena de perda do cargo®.

De fato, agrediria a unidade constitucional a possibilidade de entes
convivendo sob 0 mesmo macrossistema juridico recepcionarem valores
conflitantes entre si, pelo que a diversidade de ordenamentos juridicos so-
mente convive em harmonia se assegurada uma minima (mas obviamente
ndo completa) simetria entre eles.

2.3 Distinc¢do entre Federacgdo e Estado Unitério

Da mesma forma que se distinguiu a federacdo da confederacéo,
faz-se mister estremé-la do estado unitério, o que exige a compreensdo de
dois postulados a esse respeito, intitulados “lei da participacdo” e “lei da
autonomia”. E ver.

231 Lei da participagdo

A Lei da Participacdo prescreve a atuacdo efetiva dos Estados-
membros na formacgdo das decisbes federais. Dessarte, mesmo ndo sendo

14 STF, Pleno, ADI 3.549/GO, Rel. Min2 Céarmen Lcia, DJ 31.10.2007, p. 77.
15 STF, Pleno, RE 317.574/MG, Rel. Min. Cézar Peluso, DJe 31.01.2011.
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soberanos, os Estados-membros integram o organismo da soberania, tanto na
sua criagdo quanto no seu exercicio.

Nessa linha, as Constituicdes Federais brasileira, americana e ale-
ma preveem a existéncia de um drgdo legislativo destinado aos representan-
tes dos Estados federados, ao lado da cdmara dos representantes do povo.
Costuma-se dar a tal érgdo o nome de Senado, que usualmente possui com-
posi¢do paritaria (idéntico nimero de representantes por Estado), em home-
nagem ao principio da igualdade entre os entes.

Entretanto, diante da existéncia de entes federados que ndo partici-
pam da formacdo da vontade do Estado Federal (como os Municipios no
Brasil) e considerando ainda que ha Estados federais, como o Canada e a
Austria, nos quais ndo existe 6rgdo semelhante ao Senado, a Lei da Partici-
pacéo fica relegada a um segundo plano, residindo na Lei da Autonomia o
verdadeiro critério de distin¢do entre uma federagdo e um estado unitario ou
regional, como se analisara a seguir.

2.3.2 Lei da autonomia
2.3.2.1 Origem etimolégica

O vocabulo “autonomia” deriva do grego autos (si proprio) e ne-
mein (governar), querendo significar, do ponto de vista etimologico, “gover-
nar a si proprio”.

A definigdo de ente autdbnomo é condicéao essencial para o reconhe-
cimento de uma federagdo em contraposicao a um estado unitério, no qual os
entes regionais, apesar de possuirem funcGes administrativas, ndo detém
autonomia’®.

2.3.2.2 As faces da autonomia no estado federal: administrativa,
judiciéria, legislativa e politica

Apesar de ser impossivel a quantificacdo da medida da autonomia
necessaria a qualificacdo do Estado como Federal, esta se manifesta de qua-
tro formas essenciais, conforme leciona Sacha Calmon'’:

16 Constantino Mortati define autonomia como “a liberdade de determinagdo consentida para

um sujeito”, que se assenta “no poder de estabelecer para si a lei reguladora da propria
acdo”. (MORTATI, Constantino. Istituzioni di Diritto Pubblico. 9. ed. Padova: Cedam,
1976. p. 824. t. 1I).

17 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentarios a Constituicdo de 1988 — Sistema
Tributario. 10. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006. p. 23.
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a) autonomia administrativa, consistente no poder de ter adminis-
tracdo executiva propria;

b) autonomia judiciéria, configurada na existéncia de um aparato
jurisdicional proprio;

¢) autonomia legislativa, consistente no poder de produzir normas
juridicas; e

d) autonomia politica, consistente no poder de formar o seu pré-
prio governo.

Kelsen nos oferta ainda insumos relevantes para distin¢do entre o
Estado Unitério e o Federal com base no critério da autonomia legislativa.
Segundo o autor, no Estado Unitario tem-se apenas a descentralizacdo esta-
tica das normas juridicas, porquanto as normas sao produzidas por um Uni-
co poder central com validade para todo o territério ou para partes dele
(regides). Lado outro, no Estado Federal ha a descentralizacdo din&mica,
pela qual se confere aos entes menores o direito de produzir suas préprias
normas juridicas, por meio de seus legislativos, que irdo valer dentro dos
seus respectivos territorios. Assim, para além do poder central, emissor de
normas que vinculardo os entes menores (descentralizacdo estatica) exis-
tem, no Estado Federal, outras fontes de producdo de normas (descentrali-
zacdo dindmica). N&o obstante, reconhece Kelsen a existéncia de grande
proximidade entre Estados Unitarios com provincias as quais se outorga o
poder de legislar e o Estado Federal, diferenciando-se ambos “apenas pelo
fato de que as matérias sujeitas a legislacédo dos Estados componentes sdo
mais numerosas e importantes do que as sujeitas a legislacdo das provin-
cias autdnomas™?8,

A este dado adicione-se que, contrariamente ao que se da nos Esta-
dos Unitérios, a descentralizagcdo dindmica na federagdo ndo ocorre por con-
cessdo politica feita por um ente em beneficio de outro. Essas concessdes,
intituladas “devolution” nos paises unitarios de lingua inglesa, séo revoga-
veis ad nutum pelo concedente, consoante leciona Mathew Leeke®.

18 KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Tradugéo de Luis Carlos Borges.
S&o Paulo: Martins Fontes, 2000. p. 452.

19 Para Mathew Leeke et alii, comentando a Constituicdo inglesa, devolution ¢ “o pro-
cesso de devolucdo do poder do centro para as unidades subnacionais. E diferente
do que ocorre em um sistema federal de governo, pois (...) é reversivel e as institui-
¢Oes por ela beneficiadas sdo subordinadas ao Parlamento Central”. (LEEKE,
Mathew, SEAR, Chris; GAY, Oonagh. An Introduction to Devolution in the UK.
London: House of Commons Library Research Papers, 2003. p. 7 — tradug&o livre do
original em inglés).



68 André Mendes Moreira

Ao reveés, no contexto federativo, a capacidade politica do Estado-
membro decorre da prdpria Constituicdo, sendo irrevogavel e, entre nos,
inclusive protegida por clausula pétrea da Lei Maior.

2.3.2.3 Autonomia financeira: independéncia, suficiéncia e eficiéncia
na obtencao de recursos

O aspecto financeiro da autonomia dos entes federados é, sem du-
vida, o seu lado mais relevante. Afinal, sem recursos para exercer as funcoes
que lhe séo atribuidas, toda e qualquer delegacéo de poder (administrativo,
judiciario, legislativo e politico) aos Estados-membros seréa indcua, porquan-
to estes dependerdo permanentemente das verbas do poder central para o
atingimento de suas finalidades.

A autonomia financeira possui trés caracteristicas essenciais, que
sdo a independéncia, a suficiéncia e a eficiéncia na obtengéo de recursos?.

A independéncia na obtencdo de recursos deve existir para que o
ente federado ndo precise sujeitar-se a outro com vistas a obter os meios
financeiros de que precisa.

A suficiéncia dos recursos angariados é fundamental para que os en-
tes possam atender as necessidades publicas que estejam sob sua responsabili-
dade. Afinal, se a Constitui¢do da os fins, precisa também prover 0s meios.

Por fim, a eficiéncia na arrecadacéo (designada por Fritz Neumark?!
como praticidade, comodidade e economicidade arrecadatorias) busca privi-
legiar cada ente com os impostos mais adequados a sua abrangéncia (local,
regional ou nacional). E o que justifica, por exemplo, a atribuicdo a Unio
dos impostos sobre o comércio exterior e aos Municipios do imposto sobre
propriedade imével urbana. Diga-se ainda, com base em Onofre Batista
Junior??, que desde a EC 19/98 o principio da eficiéncia administrativa é
expresso no ordenamento juridico-constitucional brasileiro.

E dentro do escopo da autonomia financeira do ente federado que
se insere o estudo do federalismo fiscal e da respectiva reparti¢cdo das recei-
tas tributérias, que serd feito a seguir.

20 CONTI, José Mauricio, Federalismo Fiscal e a Reparticio das Receitas Tributérias. In: MAR-
TINS, Ives Gandra da Silva; NASCIMENTO, Carlos Valder do; MARTINS, Rogério Gandra
da Silva (Orgs.). Tratado de Direito Tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 189. v. 1.

21 Apud LOBO, Rogério Leite. Federalismo Fiscal Brasileiro: discriminacdo das rendas
tributérias e centralidade normativa. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006. p. 117.

2 BATISTA JR., Onofre Alves. Principio Constitucional da Eficiéncia Administrativa.
2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 109-63.
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3 A REPARTICAO DO PRODUTO DA ARRECADAGCAO

3.1 A Necessidade de Reparticdo das Receitas Auferidas para
Preservacdo da Autonomia Financeira dos Entes Federados

Os mecanismos intergovernamentais de transferéncias de receitas,
que radicam na solidariedade federativa (federalismo de cooperagéo), inte-
gram — ao lado da reparticdo das fontes de receita — 0 segundo grande grupo
de instrumentos da autonomia fiscal.

Usualmente, a reparticdo ocorre do ente maior para 0 menor; no
entanto, seria possivel imaginar-se um cenario no qual o ente menor dividiria
suas receitas com o0s entes maiores, conforme pugnado pelos defensores do
intitulado principio da subsidiariedade®.

De todo modo, a transferéncia intergovernamental de receitas (re-
particdo do produto da arrecadacdo) desempenha papel de relevo no amorte-
cimento das desigualdades fiscais no contexto da Federacdo, contribuindo
decisivamente para a erradicagdo da pobreza, da marginalizacdo e para a
reducdo das desigualdades sociais e regionais (art. 3, 111 da CR/88).

3.2 As Formas de Reparticdo Vertical de Receitas: Obrigatérias e
Voluntarias; Vinculadas e Nao-Vinculadas; Diretas e Indiretas

As transferéncias de receitas entre os entes federados podem decor-
rer de uma obrigacdo constitucional ou legal entre as unidades da federacédo
(sendo denominadas na doutrina estrangeira de “revenue-sharing arrange-
ments”) ou, entdo, de uma relagdo contratual entre as ordens juridicas parciais,
a titulo de assisténcia financeira (sdo os “grants” do direito foraneo).

Outro critério classificatorio é o que destaca a vinculagdo dos re-
cursos repassados a finalidades especificas, 0 que permite a classificacdo dos
repasses como vinculados ou ndo-vinculados, conforme o ente beneficiado
possa ou ndo utilizar livremente os valores percebidos.

Por fim, pode-se discernir no sistema de transferéncias as partici-
pacdes diretas das indiretas. As primeiras se fazem presentes quando a arre-

2O principio da subsidiariedade representa uma reagéo ao centralismo federativo, defendendo

a conferéncia aos entes menores do maior plexo possivel de competéncias (inclusive, portan-
to, as tributarias), haja vista que a proximidade com o cidaddo permite maior eficiéncia no
atendimento as necessidades publicas. Dentro dessa perspectiva, 0s entes maiores teriam
competéncias subsidiarias, meramente supletivas, atuando nos campos em que 0s entes me-
nores ndo conseguissem, por limitagdes que Ihe sdo inerentes, apresentar solugdes satisfato-
rias. Todavia, esta é apenas uma teoria nos dias atuais, que ndo encontra solo fértil para sua
implementag@o nos diversos estados federativos de “cooperagdo” existentes.
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cadacdo do tributo de competéncia de uma unidade federativa é constitucio-
nalmente destinada a outro ente, ao qual aquela devera fazer o necessario
repasse (ou ao qual, caso delegada a capacidade tributéria ativa, competira
remanescer com o todo ou parte do produto auferido). J& as participacdes
indiretas se ddo guando as parcelas de um ou mais tributos sdo destinadas a
fundos, cujos recursos sdo posteriormente distribuidos as unidades federa-
das, consoante critérios previamente estabelecidos.

Estudaremos, a seguir, casos de reparticdo obrigatoria das receitas
no dmbito da federacdo brasileira, que ocorrem tanto de forma direta como
indireta, em ambos o0s casos com e sem vinculagdo do montante repassado a
destinaces especificas.

3.3 O Sistema de Participacdo Direta

3.3.1 Participagdo dos estados no produto da arrecadagao de
impostos federais

Estatuem os arts. 153, § 5°, I, 157, I, I ¢ 159, II e III da Carta
Magna que pertencem aos Estados e ao Distrito Federal:

a) 30% da arrecadacgdo do IOF incidente na origem sobre o ou-
ro, quando este for ativo financeiro ou instrumento cambial
(art. 153, § 5°, 1);

b) a totalidade do IRRF incidente na fonte sobre rendimentos pa-
gos, a qualquer titulo, pelos Estados, suas autarquias e pelas
fundagdes que instituirem e mantiverem (art. 157, 1);

¢) 20% do produto da arrecadagdo do imposto que a Unido institu-
ir no exercicio da competéncia residual (art. 157, I1);

d) 10% do IPI arrecadado pela Unido, proporcionalmente ao valor
das exportacOes de produtos industrializados realizadas em cada
Estado; e

e) 29% da CIDE-combustiveis arrecadada pela Unido, partilhada
na forma da lei federal.

3.3.2 Participacdo dos municipios no produto da arrecadacao de
impostos federais e estaduais

Conforme os arts. 153, § 5°, Il ¢ 158 da Constitui¢do, tém as muni-
cipalidades participacéo direta sobre:
a) 70% da arrecadacdo do IOF incidente na origem sobre o ouro,
guando este for ativo financeiro ou instrumento cambial;
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b) a totalidade do IRRF incidente na fonte sobre rendimentos pa-
gos, a qualquer titulo, pelos Estados, suas autarquias e pelas
fundagdes que instituirem e mantiverem;

c) 50% do produto da arrecadacdo do ITR relativamente aos imo-
veis nelas situados. Admite-se a delegacao da capacidade tribu-
taria ativa aos Municipios, na forma do art. 153, 8§ 4°, 1ll, caso
em que lhes cabera a totalidade do valor arrecadado;

d) 25% do IPI recebido pelos Estados da Unido na propor¢do de
suas exportacdes de produtos industrializados;

e) 50% do IPVA relativo aos veiculos licenciados nos respectivos
territorios;

f) 25% do ICMS. A participacdo neste caso é regulada no art. 158,
IV e paragrafo Unico, pelo qual trés quartos do valor total arreca-
dado séo reservados e repassados na proporcdo do valor adicio-
nado nas operacdes realizadas nos respectivos territdrios, e até
um quarto na forma prevista pela legislacio estadual (ou federal,
no caso dos territorios) gue venha a dispor sobre o assunto;

g) 25% do montante da CIDE-combustiveis destinado aos Estados,
partilhado na forma da lei federal.

3.33 Conceito de valor adicionado fiscal: critérios para a partilha
entre os municipios do icms e do ipi repassados pelos estados

A Constituicdo Federal, em seu art. 158, IV, estabelece que 25%
do produto da arrecadacdo do ICMS pertence aos Municipios, ditando, em
seu paragrafo Unico, os seguintes critérios de reparticdo:

a) ¥, no minimo, serdo repartidos na proporcao do valor adiciona-
do nas operacdes relativas a circulacdo juridica de mercadorias
e prestacdes de servicos de transporte (interestadual e intermu-
nicipal) e comunicagdo ocorridas nos territorios dos respectivos
municipios; e

b) %, no maximo, sera repassado na forma disposta em lei estadual.

Mais adiante, ao determinar em seu art. 159, 11 que 10% do IPI ar-
recadado pela Unido sera repassado aos Estados e ao Distrito Federal na
propor¢do das exportagdes de produtos industrializados por aqueles realiza-
das, a CR/88 também exige (art. 159, § 3°) que os Estados repassem aos
respectivos Municipios 25% do valor por eles percebido da Unido, “obser-
vados os critérios estabelecidos no art. 158, paragrafo tinico, I e I1”.
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A Lei Complementar 63/90 definiu que o valor adicionado corres-
pondera ao valor das mercadorias saidas, acrescido das prestacdes de servi-
¢os em territério municipal, deduzido o valor das mercadorias entradas em
cada ano civil.

Ou seja, consoante a legislacdo federal que disciplina a matéria
(com espeque no art. 161, | da Lei Maior, que atribui a lei complementar a
definicdo de valor adicionado para fins do disposto no seu art. 158, paragrafo
anico, 1), o VAF é obtido a partir de uma simples operacao aritmética:

VAF = valor das saidas de mercadorias e servicos — valor das entradas de
mercadorias

Prosseguindo, a LC 63/90 esclarece que deverdo ser computadas
como saidas de mercadorias:

a) todas as operacOes e prestaces que constituirem fato gerador
do ICMS, inclusive as diferidas, isentas ou alcancadas por bene-
ficios fiscais; e

b) as operagdes imunes do imposto.

E facil concluir — uma vez que esta literalmente consignado na
Constituicdo — que a norma fundamental adota, como critério de distribuicdo
do ICMS entre os Municipios, o da territorialidade do valor adicionado, sen-
do que este é calculado com base em todas as operagGes potencialmente
(mas ndo necessariamente) tributaveis pelo ICMS

Segundo esse critério basico e obrigatdrio em todo o &mbito nacio-
nal, cada Municipio fica com o valor adicionado produzido em seu préprio
territorio.

3.34 A reparticdo das receitas do ipi: o limitador de 20% por estado

A previsdo de repasse para os Estados de 10% do IPI arrecadado
(com a obrigacgdo destes repassarem aos respectivos Municipios 25% do que
receberem, seguindo os mesmos critérios da reparticdo do ICMS) tem duas
regras a serem observadas.

A primeira se refere a propor¢do em que os valores serdo pagos.

Leva-se em consideragdo o valor das exportacfes de produtos industrializa-
dos realizadas no territério do ente federado.
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Como a redacdo originaria da Lei Maior previa imunidade de
ICMS apenas para a exportacdo de produtos industrializados, o aludido re-
passe foi criado para compensar a perda dos Estados com a ndo-incidéncia
do imposto estadual nessas operagoes.

Todavia, para que ndo houvesse uma concentracdo excessiva do
repasse em um determinado Estado (notadamente S&o Paulo, que concentra a
maior parte das exportagdes de produtos industrializados do pais), a propria
Constituicdo prescreveu que nenhum ente federado receberia mais de 20%
do montante total entregue pela Unido, de modo a prestigiar os demais Esta-
dos, menos industrializados e, por conseguinte, exportadores em menor esca-
la desses produtos.

Vale notar que alguns doutrinadores se referem ao repasse do IPI
como “Fundo de Compensacdo pela Exportacdo de Produtos Industrializa-
dos”. Todavia, adotamos a classificagdo mais usual para fins desta exposSi-
cdo, que considera a hipdtese como sendo de participacdo direta do produto
da arrecadagdo dos Estados no IPI arrecadado pela Uni&o.

Outrossim, como ja aludido no item anterior, 0s Municipios fazem
jus a 25% do valor percebido pelos Estados a titulo de IPI. A divisdo entre as
municipalidades seguira os mesmos critérios da reparticdo do ICMS, a saber:
%, no minimo, segundo as regras do Valor Adicionado Fiscal; ¥, no maxi-
mo, consoante o padréo estabelecido por lei estadual.

3.35 A partilha da CIDE-combustiveis: participacédo dos estados e
dos municipios

Criada pela EC 33/01 e instituida pela Lei 10.336/01, a CIDE-
combustiveis — de competéncia da Unido — incide sobre a importacdo e co-
mercializacdo de petroleo e seus derivados, géas natural e seus derivados e
alcool combustivel. Constitucionalmente, suas receitas sdo mandatoriamente
aplicadas em (art. 177, § 4°, II da CR/88):

a) pagamento de subsidios a precos ou transporte de alcool com-

bustivel, gas natural e seus derivados e derivados de petréleo;

b) financiamento de projetos ambientais relacionados com a indus-

tria do petrdleo e do gés;

c) financiamento de programas de infraestrutura de transportes.

Em face dos elevados volumes de arrecadacdo, em 2003 foi apro-
vada a EC 42 que, inicialmente, destinou aos Estados 25% da arrecadacdo da
CIDE, na forma da lei federal, assegurando ainda aos Municipios respectivos
a participacdo em 25% desse montante.
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Posteriormente, por meio da EC 44/04, a parcela dos Estados foi
elevada para 29%, permanecendo inc6lume, todavia, 0 montante a ser repas-
sado as respectivas municipalidades.

A Lei 10.866/04 regulamentou a forma de partilha da CIDE entre
os Estados, erigindo os seguintes critérios:

a) 40% proporcionalmente a extensdo da malha viaria federal e es-
tadual pavimentada existente em cada Estado e no Distrito Fe-
deral, conforme estatisticas elaboradas pelo DNIT;

b) 30% proporcionalmente ao consumo, em cada Estado e no Dis-
trito Federal, dos combustiveis a que a CIDE se aplica, confor-
me estatisticas elaboradas pela ANP;

c) 20% proporcionalmente a populacdo, conforme apurada pelo
IBGE;

d) 10% distribuidos em parcelas iguais entre os Estados e o Distri-
to Federal.

Os valores deverdo, conforme teor da lei, ser obrigatoriamente
aplicados pelos Estados em programas de infraestrutura de transportes.
Os Municipios fazem jus, consoante o art. 159, § 4° da Lei Maior,
a 25% do montante da CIDE percebido pelos Estados.
O critério de reparti¢do entre as Municipalidades foi estabelecido
de forma proviséria pela Lei 10.866/04, a saber:
a) 50% proporcionalmente aos mesmos critérios previstos na regu-
lamentacdo da distribuigdo dos recursos do Fundo de Participa-
cao dos Municipios (valor adicionado fiscal + lei estadual); e
b) 50% proporcionalmente a populagdo, conforme apurada pelo
IBGE.

Da mesma forma que os Estados, os Municipios restam obrigados
a aplicar os recursos da CIDE em programas de infraestrutura de transportes.
3.4 O Sistema de Participacdo Indireta
34.1 Caracteristicas dos fundos

Complementando este cenario, encontram-se na Constituicdo va-
rias formas de participacdo indireta, em que a distribuicdo da pecunia reco-
Ihida é intermediada pelos fundos, dando-se em mais de uma etapa.
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Tais formas de participacdo estdo essencialmente descritas no art.
159 da CR/88, que prevé dois dos principais fundos: o de Participacdo dos
Estados e Distrito Federal (FPE) e o de Participacdo dos Municipios (FPM),
tratando ainda dos Fundos de Financiamento da Regido Norte (FNO), Nor-
deste (FNE) e Centro-Oeste (FCO).

Fundo pode ser definido como toda reserva de receita, para a apli-
cacdo determinada em lei, ndo sendo dotados de personalidade juridica e
tampouco de capacidade postulacional.

Caso determinado Estado ou Municipio entenda que recebeu valores
a menor ndo é ao Fundo que se dirigira, mas ao Tribunal de Contas da Unido,
entidade encarregada de efetuar o calculo das quotas e fiscalizar sua distribui-
¢éo. Os célculos elaborados pelo TCU séo anuais, ndo podendo haver qualquer
alteracdo nos indices durante o exercicio financeiro, porque prevalece a ideia
da anualidade de sua vigéncia, conforme precedentes do STF?.

3.4.2 Fundos ndo vinculados a despesas especificas
3.4.2.1 Fundo de participagdo dos estados e distrito federal

O FPE tem assento no art. 159 da Constituicdo Federal, sendo for-
mado por receitas provenientes dos impostos federais sobre a renda e sobre
produtos industrializados, a serem distribuidas segundo os critérios estabele-
cidos em normas infraconstitucionais (papel cumprido, atualmente, pela Lei
Complementar 62/89).

O FPE tem como principal fonte de receita 21,5% do que for arre-
cadado pela Unido com o IR e o IPI, descontados da base de célculo, no
primeiro caso, os valores retidos na fonte e diretamente apropriados pelos
Estados, Distrito Federal e Municipios.

Segundo a LC 62/89, os valores devem ser distribuidos aos Estados
nas seguintes proporgdes:

a) 85% as Unidades da Federacdo integrantes das regides Norte,

Nordeste e Centro-Oeste;
b) 15% as Unidades da Federacdo integrantes das regides Sul e
Sudeste.

Uma vez cumprida esta etapa, seguem-se as regras dos arts. 88 a 90
do Cédigo Tributério Nacional, pelas quais o FPE é repartido da seguinte
forma:

2 STF, Pleno, MS 24.098/DF, Rel. Min. Cézar Peluso, DJ 21.05.2004, p. 33.
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a) 5%, proporcionalmente a superficie de cada entidade participante;

b) 95%, proporcionalmente ao coeficiente individual de participa-
¢do, resultante do produto do fator representativo da populacdo
pelo fator representativo do inverso da renda per capita, de cada
entidade participante.

O Anexo Unico da LC 62/89 contém os coeficientes individuais de
participacdo dos Estados e do Distrito Federal no Fundo, gue, inicialmente,
foram criados para serem aplicados até o exercicio de 1991, prevendo-se a
criacdo de lei especifica para o exercicio de 1992 e posteriores.

Entretanto, ante a inércia do Congresso, os coeficientes originarios
continuaram sendo aplicados nos anos subsequentes, em que pesem as modi-
ficagOes tanto da renda per capita como da populacéo de cada ente federado
ao longo dos Gltimos 20 anos.

Em face disso, o STF declarou a inconstitucionalidade da LC
62/89, todavia sem prondncia de nulidade, com efeitos pro futuro, mantida a
sua vigéncia até 31.12.2012%, ocasido em que o Congresso devera ter apro-
vado nova lei, dispondo novos critérios.

A declaracdo de inconstitucionalidade acolheu os argumentos de
que o transcurso de longos anos sem qualquer alteracdo nos critérios de re-
particdo ndo reflete a situacdo populacional e socioeconémica do Brasil do
hoje, que devem ser considerados, por expressa disposicdo do CTN, para
essa finalidade.

Por fim, anote-se que, por obra da EC 53/06, 20% do FPE é desti-
nado ao FUNDEB respectivo (h4 um por Estado), viabilizando os investi-
mentos em educacdo bésica. Da mesma forma, 18% do FPE é vinculado a
investimentos na area da salde, conforme a EC 29/00 c/c LC 141/12. Desse
modo, a livre destinacdo do FPE se aplica a somente 62% dos valores perce-
bidos pelos Estados e pelo Distrito Federal.

% Confira-se a ementa:

“Fundo de Participacao dos Estados — FPE (art. 161, inc. I, da Constitui¢ao). Lei Com-
plementar 62/89. Omissdo inconstitucional de carater parcial. Descumprimento do man-
damento constitucional constante do art. 161, Il, da Constituicdo, segundo o qual lei
complementar deve estabelecer os critérios de rateio do Fundo de Participacao dos Esta-
dos, com a finalidade de promover o equilibrio socioecondmico entre os entes federati-
vos. Acdes julgadas procedentes para declarar a inconstitucionalidade, sem a pronincia
da nulidade, do art. 2°, incs. | e 11, §8 1°, 2° e 3°, e do Anexo Unico, da Lei Complementar
62/89, assegurada a sua aplicagdo até 31.12.2012”. (STF, Pleno, ADI 875/DF, Rel. Min.
Gilmar Mendes, DJe 29.04.2010).
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3.4.2.2 Fundo de participa¢do dos municipios

O critério de reparticdo do Fundo de Participacdo dos Municipios,
financiado por 23,5% da arrecadacdo do IR e do IPI, é estabelecido pelo art.
91 do Cddigo Tributéario Nacional. Conforme esse dispositivo, 10% do valor
do fundo é destinado as capitais, ao passo que os demais 90% sdo repartidos
entre os Municipios do interior, valendo ainda notar que, por for¢a do Decre-
to-Lei 1.881/81, 4% dos recursos destinados aos municipios do interior cons-
tituem uma reserva gue é repartida exclusivamente entre 0s municipios com
populagédo superior a 156.216 habitantes, sem prejuizo da participagdo destes
na divisdo dos 96% restantes.

Ha basicamente dois critérios que orientam a reparti¢cdo do FPM:

a) o numero de habitantes do municipio, conforme os dados mais
recentes divulgados pelo IBGE; e

b) o inverso da renda per capita do Estado em que o Municipio es-
tiver situado.

Dessarte, quanto maior 0 nimero de habitantes e quanto menor a
renda per capita estadual, maior ser a parcela do Municipio no ambito do
FPM, o que ocasionalmente gera protestos por parte das Municipalidades
cuja populacéo se reduz ao longo dos anos.

Vale notar que, por obra da EC 53/06, 20% do FPM é destinado ao
FUNDEB do Estado em que o Municipio estiver situado, para financiar in-
vestimentos em educacdo basica. Outrossim, 12% do FPM é vinculado a
aplicacdo em acdes relativas a saude por meio de fundos municipais destina-
dos a essa finalidade, consoante a EC 29/00 c/c LC 141/12.

A vinculagdo ao FUNDEB e aos Fundos de Saude néo alcanca, entre-
tanto, 0 um ponto porcentual da arrecadacéo do IR/IPI que foi adicionado ao
FPM pela EC 55/07, cujo escopo é financiar os Municipios para pagamento do
13° salario de seus funcionarios, razao pela qual o valor somente é creditado em
favor daqueles no primeiro decéndio do més de dezembro de cada ano.

Desse modo, a livre destinacdo do FPM se aplica apenas a 68% dos
valores percebidos pelos Estados e pelo Distrito Federal.

34.3 Fundos vinculados a despesas especificas

3.4.3.1 Fundos constitucionais de financiamento ao setor produtivo
das regides norte, nordeste e centro-oeste

O art. 159, | da Carta Magna prescreve a destinagdo de 3% do pro-
duto da arrecadacdo do IPI e do Imposto de Renda a fundos direcionados
especificamente as regiGes mais necessitadas do pais.



78 André Mendes Moreira

Tais fundos visam a contribuir para o desenvolvimento econémico
e social das respectivas regides, mediante a execucdo de programas de finan-
ciamento aos setores produtivos, em consonancia com os respectivos planos
regionais de desenvolvimento (Lei 7.827/89, art. 2°).

No caso do Nordeste, o Fundo Constitucional de Financiamento
inclui a finalidade especifica de financiar, em condi¢fes compativeis com as
peculiaridades da &rea, atividades econdmicas do semiérido, as quais serao
destinadas metade dos recursos ingressados nos termos do art. 159, I, ¢ da
Constituicdo (Lei 7.827/89, art. 2°, § 2°).

Frequentam o rol de beneficiarios dos Fundos de Financiamento os
produtores e empresas, pessoas fisicas e juridicas, além das cooperativas de
producdo que desenvolvam atividades produtivas nos setores agropecuario,
mineral, industrial e agroindustrial das regides Norte, Nordeste e Centro-
-Oeste.

Conforme a legislagdo aplicavel, a divisdo dos recursos (3% do
produto da arrecadacédo do IR e do IPI) se opera da seguinte forma:

a) 1,8% para o Fundo da regido Nordeste;

b) 0,6% para cada um dos Fundos das regifes Norte e Centro-
-Oeste.

3.4.3.2 Fundo de desenvolvimento da educagéo basica — FUNDEB

O caput do art. 212 da CR/88 determina que a Unido aplicara, anu-
almente, no minimo 18% da receita proveniente da arrecadacao de impostos
em manutencdo e desenvolvimento da educagdo, sendo esse porcentual de
25% para os Estados, Distrito Federal e Municipios, incluindo nesse montan-
te os valores recebidos a titulo de transferéncias intergovernamentais.

Trata-se de uma exce¢do ao principio inserto na parte inicial do art.
167, 1V, da CR/88, pelo qual é vedada a vinculagao a 6rgdo, fundo ou despe-
sa do produto da arrecadacao de impostos.

Todavia, constatada a importancia da educacdo e a insuficiéncia
dos recursos a ela destinados, criou-se, em 1997, o intitulado FUNDEF —
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Va-
lorizacdo do Magistério, que vigorou até 2006, tendo sido substituido pelo
atual FUNDEB - Fundo de Desenvolvimento da Educacao Bésica e Valori-
zacdo dos Profissionais da Educacdo (com validade até 2020), cujo escopo é
0 de incrementar os recursos destinados a educagdo bésica, compreendida
esta desde a educacdo infantil até o ensino médio.
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O FUNDERB foi criado pela Emenda Constitucional n® 53/06, que
determinou o direcionamento de 20% das receitas auferidas pelos Estados
com:

a) a cobranca dos seus préprios impostos (art. 155, I, 1l e 1ll da
CR/88);

b) a transferéncia, pela Unido, da parcela correspondente a 20%
dos impostos por ela criados no exercicio da competéncia resi-
dual (art. 157, 11 da CR/88);

c) a transferéncias de receitas, pela Unido, por meio do Fundo de
Participagdo dos Estados, formado por 21,5% da arrecadagao do
IPl e do IR (art. 159, I, a da CR/88);

d) a transferéncia, pela Unido, de 10% da arrecadagédo do IPI, na
propor¢do das exportacGes realizadas em cada Estado (art. 159,
Il da CR/88).

Outrossim, também compordo o FUNDEB 20% das receitas aufe-
ridas pelos Municipios com:

a) as transferéncias de receitas, pela Unido, relativas a arrecadacdo
do ITR (50% ou, caso o Municipio tenha assumido a capacida-
de tributéria ativa, 100% do produto da arrecadagao);

b) as transferéncias de receitas, pelos Estados, relativas a arrecada-
¢do do IPVA (50%) e do ICMS (25%);

¢) as transferéncias de receitas, pela Unido, por meio do Fundo de
Participagdo dos Municipios (excetuada a parcela de 1% da ar-
recadacgdo do IR e do IPI que é distribuida aos Municipios pelo
FPM no primeiro decéndio do més de dezembro de cada ano,
para que as municipalidades possam arcar com o 13° salério dos
seus funcionarios).

A razdo de estarmos tratando do FUNDEB no ambito das transfe-
réncias intergovernamentais de receitas deve-se ao fato de que a Unido, por
expressa determinacdo da EC 53/06, contribui quando necessario com até
10% do valor aportado pelos Estados e Municipios, de modo a viabilizar
que, em cada Estado da Federagdo, os recursos para a educagao basica al-
cancem um valor minimo por aluno definido na legislag&o.

Assim é que o FUNDEB constitui mais uma forma de transferéncia
intergovernamental de receitas, todavia com expressa vinculagéo aos dispén-
dios com a educacéo basica.
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Essa a razdo, inclusive, pela qual a EC 53/06 prescreveu que o art.
160 da Constituicdo (cujo paragrafo Unico trata da possibilidade de retencéo,
pela Unido e Estados, dos repasses de receitas devidos aos demais entes) se
aplica ao FUNDEB.

3.4.3.3 Fundo da saude

A EC 29/00 determinou gue Unido, Estados e Municipios aplicas-
sem parcela das receitas oriundas de suas arrecadagdes de impostos e trans-
feréncias intergovernamentais em acdes relativas a satde publica.

Para o periodo entre 2000 e 2004, por forga de dispositivo da pro-
pria EC 29/00, os porcentuais minimos destinados a salde foram previstos
na Lei Maior (art. 74 do ADCT).

Todavia, a partir de entdo, o minimo da receita de impos-
tos/transferéncias a ser aplicado em saude passou a depender da edi¢éo de lei
complementar.

Somente em janeiro de 2012 foi editada a LC 141/12, que estabeleceu:

a) para a Unido, a obrigatoriedade de aplicacdo em saude de, no

minimo, o0 mesmo valor empenhado no exercicio imediatamente
anterior, acrescido da variagdo positiva do PIB;

b) para os Estados e Distrito Federal, a aplicagdo em saude de, pe-
lo menos, 18% das receitas obtidas com a arrecadacéo dos im-
postos estaduais (art. 155, I, 11 e 11l da CR/88), do IRRF que
Ihes compete (art. 157, | da CR/88), dos repasses dos impostos
residuais (art. 157, Il da CR/88), do Fundo de Participagdo dos
Estados (art. 159, I, a) e do IPI (art. 159, Il da CR/88);

c) para os Municipios, a aplicacdo em saude de, pelo menos, 12%
das receitas obtidas com a arrecadacao dos impostos municipais
(art. 156, I, 11 e 111 da CR/88) e do IRRF que lhes compete (art.
158, | da CR/88), bem como das transferéncias do ITR (50% ou
100% do produto arrecadado — art. 158, 1l da CR/88), do IPVA
(50% — art. 158, 11l da CR/88), do ICMS (25% — art. 158, 1V da
CR/88), do Fundo de Participa¢do dos Municipios (excetuada a
parcela destinada ao pagamento do 13° do funcionalismo muni-
cipal — art. 159, I, b da CR/88) e do IPI repassado pelos Estados
pela compensacdo das perdas com a exportacdo de produtos in-
dustrializados (art. 159, § 3° da CR/88).

A LC 141/12 determinou, ainda, a criacdo de Fundos de Saude fe-
deral, estaduais e municipais, sendo certo que o seu estudo neste capitulo,
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relativo as transferéncias intergovernamentais vinculadas, deve-se ao fato de
gue os recursos do Fundo federal serdo transferidos aos Fundos Estaduais e
Municipais com base em critérios estabelecidos pelo Conselho Nacional de
Saude, criado no dmbito do Ministério da Saude. A seu turno, os fundos
estaduais fardo aportes ao fundos municipais, seguindo igualmente as regras
pactuadas pelos respectivos fundos estaduais de saude.

Tais transferéncias sdo classificadas como automaticas e obrigaté-
rias pela LC 141/12, sendo certo que eventual retencdo dos valores devera
fundar-se apenas nas hipoteses constitucionalmente estipuladas, que serdo a
seguir detalhadas.

3.5 Previsdes Constitucionais de Retenc¢éo de Recursos

O art. 160 da Lei Maior veda, em seu caput, a “retencdo ou qual-
quer restricdo a entrega e ao emprego dos recursos atribuidos aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios, neles compreendidos adicionais e
acréscimos relativos a impostos”.

Seu parégrafo Unico, todavia, autoriza excepcionalmente a retengdo
dos repasses, condicionando a entrega dos valores pela Unido:

a) ao pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias; e

b) ao cumprimento do dever de aplicacdo da parcela constitucional
dos recursos em acdes e servicos de salide?.

Outra possibilidade na qual o repasse das verbas pode ser obstado é
a prevista no art. 167, § 4° da Lei Maior. Este dispositivo permite a vincula-
¢do de receita de impostos pelos Estados, DF e Municipios para pagamento
de débitos perante a Unido, assim como para prestacdo de garantia ou con-
tragarantia em operacdes de crédito.

Noticia José Mauricio Conti?’ que, “dada a dificuldade financeira
que assola grande parte dos Estados e Municipios, ndo é incomum que a
Uni&o proceda ao blogueio das contas a serem repassadas, em razéo de 0s
beneficiarios ndo terem saldado suas dividas™, o que acaba gerando questio-
namentos judiciais sobre o exercicio desta prerrogativa prevista no texto
constitucional.

2% E interessante notar que, apesar de a CR/88 também estipular valores minimos a serem
empregados em educacdo, a possibilidade de retengdo somente passa a existir caso o ente
federado descumpra a obrigacédo de aplicacdo minima dos recursos de impostos e repasses
em agdes de saude.

27 CONTI, José Mauricio. Federalismo Fiscal e Fundos de Participacdo. Sdo Paulo: Jua-
rez de Oliveira, 2001. p. 117.
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Fato que provocou grande repercussdo na imprensa foi a lide ins-
taurada, em 1999, por Minas Gerais, em razdo da apropriacdo pela Unido do
repasse de recursos devidos ao Estado, para saldar dividas deste (PET
1654/99, PET 1662/99 e PET-AgRg 1665-MG).

Os desentendimentos se deram em razao do ‘“Protocolo de Acor-
do”, firmado pelos Estados com a Unido em setembro de 1996, através do
qual fixaram-se diretrizes para a renegociacao das dividas estaduais no bojo
do “Programa de Apoio a Reestruturacao e ao Ajuste Fiscal dos Estados”.

A época Procuradora-Geral do Estado, Misabel Derzi?® leciona que
as clausulas ali pactuadas

autorizavam, em caso de inadimpléncia, a interven¢édo da Unido nas con-
tas bancéarias do Estado, para se apropriar dos recursos necessarios a
quitacéo das obrigacdes assumidas. O credor, sem mesmo notificar o de-
vedor, sem sequer ouvi-lo, calcula o que entende valer o seu crédito, apu-
ra-o, atualiza-o e pratica execucéo extrajudicial suméria.

Ora, as clausulas autorizativas da retencdo dos repasses, para se
compatibilizarem com o espirito federativo, apenas admitem interpretacdo
restritiva. De fato, o condicionamento da entrega do repasse (consoante auto-
riza o paragrafo Unico do art. 160 da Lei Maior) ndo pode ser compreendido
como permissdo para que a Unido utilize os recursos que pertencem aos de-
mais entes federados. Assim, os valores retidos devem permanecer na res-
pectiva conta bancaria, aguardando a quitagdo das dividas entre as unidades
federadas.

Quanto a vinculagcdo das receitas de impostos para pagamento de
débitos perante a Unido (art. 167, § 4°), tampouco se pode compreender co-
mo uma possibilidade de apropriacédo direta pela Unido dos valores titulari-
zados pelos Estados e Municipios. Ao reveés, trata-se tdo-somente de permis-
sdo para que o ente federado, no exercicio de sua competéncia orcamentaria,
destine parcela dos seus impostos a quitacdo de suas dividas com o ente
maior ou, entdo, a prestacdo de garantia em novas operagdes de crédito con-
tratadas com aquele.

Descabido, portanto, o autopagamento mediante a apoderagéo de re-
cursos alheios. De fato, como leciona Régis Fernandes de Oliveira®®, “a forma
adequada para exigir 0 pagamento é a comum utilizada por todas as pessoas

28 DERZI, Misabel de Abreu Machado. Comentarios aos arts. 40 a 47 da Lei de Responsabi-
lidade Fiscal. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; NASCIMENTO, Carlos Valder do
(Org.). Lei de Responsabilidade Fiscal. Sdo Paulo: Saraiva, 2001. p. 303.

2 OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. Séo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2006. p. 340.
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fisicas ou juridicas portadoras de um titulo, isto é, leva-lo ao Judiciario para
apuracdo de sua liquidez e, entdo, sujeitar-se a expedicéo de precatorios”.

Outrossim, em atengéo ao pacto federativo, deve-se considerar co-
mo argumento de defesa dos Estados e Municipios a impossibilidade materi-
al do pagamento, dada a escassez de recursos ou insuficiéncia para satisfacao
das obrigacGes primarias da populacéo.

Segundo esta linha argumentativa, é de se concluir que extrapolou
os limites do que prevé a Constituicdo o art. 40, § 1°, 1l da Lei de Responsa-
bilidade Fiscal (LC 101/00) ao estatuir que

a contragarantia exigida pela Unido a Estado ou Municipio, ou pelos Es-
tados aos Municipios, podera consistir na vinculagdo de receitas tributa-
rias diretamente arrecadadas e provenientes de transferéncias constitucio-
nais, com outorga de poderes ao garantidor para reté-las e empregar o
respectivo valor na liquidacdo da divida vencida.

Todavia, o dispositivo segue sendo aplicado, em que pese ser alta-
mente questionavel.

4 CONCLUSOES

Dizia Rui Barbosa, nos idos de 1889, que antes de ser republicano
ja o era federalista.

De fato, a organizagdo politico-juridica trazida pela experiéncia
norte-americana, em que pesem suas muta¢Ges ao longo de mais de dois
séculos, vincula-se aos propositos do Estado Democratico de Direito.

Todavia, ha claramente, em decorréncia do hodierno “federalismo
de cooperagdo”, um descompasso entre a capacidade financeira do ente cen-
tral e dos demais entes subnacionais. Afinal, como leciona Bernard
Schwartz*® sobre o tema, “aquele que paga o flautista escolhe a musica”.

Nesse sendeiro, o estudo da reparticdo das competéncias tributa-
rias, assim como da reparticdo do produto da arrecadacéo, possibilita inferir-
se a dimensdo efetiva da autonomia que os entes federados efetivamente
possuem. Afinal, como ja mencionado, é impensavel falar-se em autonomia
administrativa, judiciaria, legislativa e politica se ndo houver suficiéncia de
recursos para sustenta-las.

O mecanismo de reparticdo das receitas tributarias, apos sua arre-

cadacdo pelos entes competentes, € hoje a principal forma de redistribuicéo
interna de riquezas entre as unidades da federacéo brasileira.

30 SCHWARTZ, Bernard. O Federalismo Norte-Americano. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 1984. p. 44-5.



84 André Mendes Moreira

Por esse motivo, toda e qualquer autorizagdo para retencdo dos va-
lores repassados precisa ser interpretada cum grano salis, para ndo se ferir a
clausula pétrea do Estado brasileiro que é exatamente o pacto federativo.

Contudo, um Estado que foi unitéario durante 389 anos nao se trans-
forma por ato legislativo em uma federagdo. N&o obstante, transcorridos 123
anos da data em que os “romanticos de 1889”, como diz Pontes de Miranda,
se puseram a servico das oligarquias locais contra o poder central, ja é tempo
de nos despirmos das antigas vestes e assumirmos de plano nossa unido fe-
derativa, fortalecendo as Municipalidades e os Estados de modo a aproximar
a populacdo do poder que Ihes ampara e, com isso, propiciar-se uma demo-
cracia mais plena e participativa do que a hoje vivenciada.
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INTRODUCAO

Sem meios, ndo ha como promover fins. Sem autonomia financei-

ra, ndo h& autonomia politico-administrativa. N&o ha liberdade para imple-
mentar politicas publicas. N&o hé condic¢des de, verdadeiramente, governar.

As regras de reparticdo das receitas tributarias destinam-se a forne-

cer, a cada ente federativo, os meios financeiros para a execugdo das suas
politicas puablicas. Consectariamente, devem harmonizar-se com as suas
competéncias politico-administrativas e promover, de forma plena, a sua
autonomia financeira.

1

Juiz Federal da 42 Regido. Professor de Direito Tributario e Financeiro da Universidade
Federal do Rio Grande do Sul — UFRGS. Doutor em Direitos e Garantias do Contribuinte
pela Universidade de Salamanca (Espanha). Mestre em Direito Tributario pela UFRGS.
Coordenador da Especializagdo em Direito Tributario da Fundagao Escola Superior de Di-
reito Tributario — FESDT —, Escola Superior da Magistratura Federal no Rio Grande do
Sul (ESMAFE) e Universidade de Caxias do Sul — UCS.
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Obijetiva-se, neste artigo, averiguar se as atuais regras constitucio-
nais de reparticdo de receitas tributarias sdo efetivamente consentaneas com
a autonomia financeira e politica dos alcunhados “entes menores” da federa-
cdo (ou seja, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios), inclusive
guando conjugadas as politicas tributarias adotadas pelos titulares das com-
peténcias impositivas correlatas (Unido e/ou Estados). Pretende-se, portanto,
evidenciar problemas, ndo propor solugdes concretas, que sdo multiplas e
complexas, devendo ser elaboradas e apreciadas com base em projecdes
econdmicas, dentro de espacos politicos nos quais se possa lograr o necessa-
rio consenso parlamentar.

Para tanto, principia-se pela demonstracdo dos desequilibrios na
divisdo de competéncias politico-administrativas e tributérias entre os entes
da federagéo (Cap. I); analisam-se as modalidades de repartigdo das receitas
tributarias, bem como a sua repercussao na autonomia dos entes federados
(Cap. I); expbem-se as regras constitucionais de competéncia para a cobran-
ca de impostos e de contribui¢cdes especiais, assim como de reparticdo do
produto da arrecadagdo (Cap. I1l); denuncia-se a politica federal de desone-
racBes centradas em impostos partilhados — e o seu reflexo no célculo dos
valores a serem repassados aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
(Cap. 1V); e, por fim, revelam-se modalidades de burla ao direito constituci-
onal a reparticdo da receita de novos impostos (Cap. V).

2 DESEQUILIBRIOS NA DIVISAO DE COMPETENCIAS
POLITICO-ADMINISTRATIVAS E TRIBUTARIAS

A situagdo financeira da Unido ndo pode ser tida por excepcional;
porém, é invejavel aos Estados e aos Municipios, que, mesmo realizando
severos ajustes fiscais, ndo tém, em geral, recursos para realizar investimen-
tos, implementar novas politicas publicas e, ndo raro, sequer para fazer fren-
te as suas despesas correntes.

Esse quadro se deve a inimeros fatores, dentre os quais sobressai 0
desequilibrio entre as competéncias politico-administrativas e tributarias.

Inspirada no modelo federativo estadunidense, em que a federacdo
se formou por agregacdo, a Constituicdo de 1988 atribuiu aos Estados a
competéncia residual em matéria politico-administrativa, “reservando-lhes”
as competéncias “que ndo lhe sejam vedadas” (art. 25, § 1°, da CRFB).

Porém, ndo lhes conferiu a competéncia residual em matéria tribu-
taria, que ja titularizaram, concorrentemente com a Unido, nas Cartas de
1934 (art. 10, VII), 1937 (art. 24) e 1946 (art. 21): outorgou-a a Unido (art.
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154, 1), nos moldes do que previamente fora estabelecido pela Constituicdo de
1967 (art. 19, § 6°) e pela Emenda Constitucional n°® 01/1969 (art. 18, § 59).

Atribuiu-lhes, noutros termos, poderes para desempenhar papel de
vulto na federacdo brasileira, sem Ihes conferir, no entanto, meios financei-
ros a altura.

Essa conclusdo, extraida da andlise do sistema juridico-constitucional,
é corroborada pelos dados atinentes a arrecadacao tributéria. Do total da
arrecadacdo de tributos, mais de dois tercos correspondem a tributos fede-
rais. Pouco mais de um quarto corresponde a tributos estaduais, notadamente
a0 ICMS2,

Tal desequilibrio poderia ser explicado pelo federalismo cooperativo
estruturado pela Carta de 1988, em que os Estados (e também os Municipios)
participam da arrecadagdo de impostos federais. No entanto, a partilha da arre-
cadacéo ndo tem se mostrado suficiente para os Estados desempenharem ade-
quadamente as suas expressivas competéncias politico-administrativas.

Dai a arguta adverténcia de Régis Fernandes de Oliveira, no senti-
do de que: “hoje, o pacto fiscal esta torto. Ha manifesto desequilibrio em
favor da Unido™s.

A andlise do sistema de reparticdo das receitas tributarias esclare-
cerd essas ponderacoes.

3 MODALI’DADES DE REPARTI(}AO DAS RECEITAS
TRIBUTARIAS
3.1 Reparticéo pela Fonte ou Pelo Produto

Na sua tese de doutorado, intitulada “O equilibrio financeiro no Es-
tado Federal no seu significado juridico-estatal” (Der Finanzausgleich im
Bundesstaat in seiner staatsrechtlichen Bedeutung), Albert Hensel observou
que ha duas competéncias fundamentais concernentes a tributagdo: a “com-
peténcia financeira sobre o objeto” (Finanzobjekthoheit) e a “competéncia
sobre o produto” (Ertragshoheit). Significam respectivamente a competéncia

2 Mais precisamente, a arrecadagdo dos entes politicos, considerado o ano de 2013, foi de
68,92% (Unido), 25,29% (Estados) e 5,79% (Municipios). Fonte: “Carga Tributaria no
Brasil — 2013 (Analise por Tributo e Bases de Incidéncia)”, elaborado pelo CETAD —
Centro de Estudos Tributarios e Aduaneiros da Receita Federal do Brasil. Disponivel em:
<http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos
-e-estatisticas/carga-tributaria-no-brasil>. Acesso em: 13 jul. 2015.

3 OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 6. ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2014. p. 111.



90 Andrei Pitten Velloso

legislativo-tributaria (de tributar um determinado fato juridico ou econdmico
e de regular o tributo correlato) e o direito sobre as receitas provenientes da
imposicao, direito esse cujo objeto pode ser tanto as receitas de tributos pré-
prios quanto as receitas de tributos de outrem?*.

Vista sob a Otica da reparticdo de receitas, essa divisdo de compe-
téncias é denominada discriminacdo das rendas tributérias pela fonte ou pelo
produto®. Aquela corresponde a reparticdo das receitas mediante a outorga
da competéncia tributéria, com a autorizacéo de tributacdo das fontes eco-
ndmicas de que elas provirdo, a qual implica, em principio, o pleno direito
de cobrar e utilizar os recursos correspondentes; esta, a reparticdo mediante a
outorga, a ente diverso do titular da competéncia impositiva, de um direito
ao repasse de parcela das receitas arrecadadas. Naquela, atribui-se um poder
(de tributar); nesta, confere-se um direito (ao resultado da tributacdo), opo-
nivel ao titular do poder impositivo.

Cabe ressaltar que a regra é a de que a competéncia sobre o produ-
to (o direito a receita financeira) cabe ao titular da competéncia sobre o obje-
to (a competéncia tributaria). Porém, é possivel que a receita seja partilhada
com outro ente politico — ou até mesmo que Ihe seja destinada integralmente,
ndo tocando receita alguma ao titular da competéncia impositiva®.

Dita partilha € denominada reparticdo das receitas tributarias.
Trata-se de técnica adotada constitucionalmente desde a Carta de 19347,
seguida, sempre com alteracdes, em movimentos centripetos ou centrifugos,
pelas cartas constitucionais que a sucederam. Essa modalidade de financia-

4 HENSEL, Albert. Der Finanzausgleich im Bundesstaat in seiner staatsrechtlichen
Bedeutung. Berlim: Otto Liebmann, 1922. p. 20.

5 Cfr., entre outros, MORAES, Bernardo Ribeiro de. Sistema tributario da Constituicio
de 1969. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1973. p. 205.

6 E o caso do ITR, se fiscalizado e cobrado pelo Municipio, nos termos do art. 158, II, in
fine, c/c o art. 153, § 4°, 111, ambos da Constituicdo da Republica. Caso ndo o seja, 0 Mu-
nicipio recebera 50% dos recursos, consoante a regra do art. 158, Il, primeira parte, da
CRFB.

7 Determinava-se a reparticdo das receitas do antigo imposto de industrias e profissdes,
nestes termos: “O imposto de indUstrias e profissdes sera lancado pelo Estado e arreca-
dado por este e pelo Municipio em partes iguais” (art. 8°, § 2°). Os novos impostos tam-
bém deveriam ter a sua receita distribuida, desta feita entre todos os entes da federacao:
“Art 10 — Compete concorrentemente a Unido e aos Estados: [...] VII — criar outros im-
postos, além dos que Ihes séo atribuidos privativamente. Paragrafo Unico — A arrecada-
¢do dos impostos a que se refere o nimero VII sera feita pelos Estados, que entregardo,
dentro do primeiro trimestre do exercicio seguinte, trinta por cento a Unido, e vinte por
cento aos Municipios de onde tenham provindo. Se o Estado faltar ao pagamento das co-
tas devidas a Unido ou aos Municipios, o langamento e a arrecadacao passardo a ser fei-
tos pelo Governo federal, que atribuird, nesse caso, trinta por cento ao Estado e vinte por
cento aos Municipios”.
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mento assumiu importancia tal que a Emenda Constitucional 18/65, ao rees-
truturar o sistema tributario nacional, dedicou um capitulo especifico a regu-
lagdo “Das Distribuigdes de Receitas Tributarias” (Capitulo V). Inovagdo
que foi seguida pela Constituicdo de 1988, ao dedicar um tdpico especifico a
partilha das receitas tributarias, nomeadamente a Sec¢do VI do Capitulo | do
Titulo VI da Carta Politica, intitulada precisamente “Da Reparti¢do das Re-
ceitas Tributarias”.

No centripeto federalismo fiscal brasileiro, a reparticdo das receitas
tributérias tradicionalmente ocorre a favor dos entes federativos de ambito
territorial mais restrito (“entes subnacionais”), ou seja, da Unido para os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios; e dos Estados para os Munici-
pios. A Unido ndo possui direito ao produto da arrecadacdo de tributos dos
demais entes politicos; e os Municipios nédo sdo obrigados a repassar parcela
da arrecadacdo dos seus tributos a outros entes.

Tal contexto evidencia que a Unido se financia, de forma plena,
mediante a cobrancga de tributos de competéncia propria, de modo que tem
inteira autonomia para graduar 0s seus tributos e, consequentemente, para
determinar a sua arrecadacdo. Os Estados financiam-se com recursos de
tributos préprios e com repasses federais, sendo que a arrecadagdo dos seus
impostos (com destaque para o ICMS) deve exceder as suas necessidades
financeiras, justificando a previsao constitucional de repasse aos Municipios.
Logo, teriam condicdes de graduar significativamente a sua carga tributaria
e, assim, equilibrar os seus orcamentos, se ndo existissem entraves especifi-
cos, de carater juridico, politico e econémico, como o teto de 8% para as
aliquotas do ITCD?, a guerra fiscal entre os Estados e o peso da carga tribu-
taria nacional, que avanca sobre as raias do confisco. Os Municipios, por
outro lado, titularizam impostos com baixo poder arrecadatorio, sofrem seve-
ras limitagcGes & majoracdo da sua carga tributéria (a exemplo do teto de 5%
para as aliquotas do ISS)° e, consequentemente, dependem, em larga medida,
dos repasses federais e estaduais.

3.11 Repercussdo na autonomia financeira

N&o héa diavida acerca da competéncia que promove, de forma 6ti-
ma, a autonomia financeira das pessoas constitucionais: a competéncia de
tributar, instituindo, majorando, desonerando e, eventualmente, revogando
tributos proprios.

8 Conforme o art. 1° da Resolugdo 9/92, do Senado Federal.
9 Art. 8 Il, da Lei Complementar 116/03.



92 Andrei Pitten Velloso

A competéncia sobre o produto, ou melhor, o direito a participagédo
nas receitas arrecadadas por outros entes propicia, de fato, recursos financei-
ros aos entes destinatarios, porém ndo Ihes permite incrementar, em momen-
tos de déficit, a sua arrecadacdo, para equilibrar as suas financas. Ademais,
sujeita-os aos reflexos das politicas tributarias adotadas pelo ente titular da
competéncia impositiva, que pode, em tempos de crise, desonerar certos
segmentos ou certas operacdes econdmicas até mesmo frente a tributos sujei-
tos a reparticdo de receitas, reduzindo, por consequéncia, a receita total, so-
bre a qual serdo calculados 0s montantes a serem repassados.

Por vezes, sdo precisamente esses os tributos escolhidos para ins-
trumentalizar politicas econdmicas anticiclicas, mediante a redugdo tempora-
ria da carga tributéria, o que repercute, de forma direta, nos titulares do direi-
to & participagdo na arrecadacao.

Para avancar no exame dessa problematica, primeiramente devem
ser enfocadas as regras gue consubstanciam o sistema constitucional de re-
particdo das receitas tributarias.

4 REGRAS CONSTITUCIONAIS DE REPARTICAO DAS
RECEITAS TRIBUTARIAS

4.1 Impostos

As regras fundamentais acerca da reparticdo, pela outorga de com-
peténcia impositiva (ou seja, pela fonte), das receitas de impostos constam
nas Segoes III (“Dos Impostos da Unido” — arts. 153 a 154), IV (“Dos Im-
postos dos Estados e do Distrito Federal” — art. 155) e V (“Dos Impostos dos
Municipios” — art. 156) do capitulo constitucional destinado a regulacdo do
“Sistema Tributario Nacional” (Capitulo I do Titulo VI, intitulado “Da Tri-
butagdo e do Orgamento™).

Na Secdo VI (“Da Reparticao das Receitas Tributarias” — arts. 157
a 162), figuram as normas pertinentes a reparticdo do produto da arrecada-
cao.

Esta tabela expressa tais regras, considerando a sua respectiva base
econdmica:

Reparticdo Constitucional das Receitas de Impostos
Titular da compe-

Base econdmica Imposto téncia tributaria Reparticéo da arrecadacgéo
Comércio exterior 1. Unido Néo ha
I.E. Unido Néo ha

Renda IR Unido Fundos: 49% sado destinados da
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seguinte forma: 21,5% ao Fundo
de Participagdo dos Estados —
FPE; 24,5% ao Fundo de Parti-
cipagdo dos Municipios — FPM;
3% a programas de financia-
mento do setor produtivo das
Regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste (art. 159, I).

A totalidade do IRRF sobre os
rendimentos pagos pelos Estados
ou Municipios, suas autarquias
ou fundacdes cabe ao ente que o
retiver (arts. 157, 1, e 158, I).

Operagdes financeiras

IOF

Unido

Néo ha, salvo quando incidente
sobre o ouro, definido como ativo
financeiro ou instrumento cambial
(IOF — Quro, art. 153, § 5°)

Propriedade

ITR

Unido

50% aos Municipios, cabendo-
lhes a integralidade (100%) se
fiscalizarem e cobrarem (art.
158, II).

IPVA

Estados

50% aos Municipios (art. 158,
1)

IPTU

Municipios

Néo ha

Transmissdo da pro-
priedade

ITCD

Estados

Néo ha

ITBI

Municipios

N&o ha

Producdo e circulagdo
de bens e servigos

IPI

Unido

Fundos: 49% séo destinados da
seguinte forma: 21,5% ao FPE;
24,5% ao FPM; 3% a programas
de financiamento do setor produ-
tivo das Regides Norte, Nordeste
e Centro-Oeste (art. 159, ).
IPI-EX: 10% adicionais sao
destinados aos Estados, confor-
me exportacdes de produtos
industrializados (art. 159, 1)

ICMS

Estados

25% aos Municipios (art. 158,
V)

ISS

Municipios

N&o ha

Residual

Novos
impostos

Unido

20% aos Estados e ao DF (art.
157, 11)

4.2 Contribuicfes Especiais

N&o se pode olvidar das contribui¢fes especiais, cuja representati-
vidade no orgamento federal € expressiva. Corresponde a quase dois ter¢os
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das receitas tributarias. Pouco mais de um terco corresponde a receita de
impostos e taxas, sendo que aproximadamente metade desse montante deve
ser repassada aos Estados e aos Municipios.

Eis as regras de competéncia relativas a contribuicfes especiais:

Competéncias para a cobranca de contribuicdes especiais

- Titular da competéncia . =
Espécie tributaria Reparticio da arrecadagio
ContribuigBes sociais Unido N&o ha
Contribui¢Bes de intervencdo Unizio N&o h4, ressalvada a CIDE-
no dominio econdmico Combustiveis*
ContribuicBes corporativas | Unido N&o hat?

Cor)trlbmgoes de seguridade Unizio NZo ha
social
ContribuigBes previdenciarias | Unido?*® Nao ha

Diante dessas regras, compreende-se a predilecdo da Unido pelo fi-
nanciamento mediante os recursos das contribui¢fes especiais, com destaque
para a COFINS, cuja arrecadacdo correspondia em 1992 a 1% do PIB* e, no
ano de 2013, ja representava carga tributaria superior a 4% do PIB*®.

Compreendem-se, por outro lado, os efeitos deletérios das politicas
federais de desonerac@es centradas no Imposto de Renda e no Imposto sobre
Produtos Industrializados, cujas receitas sdo repartidas, em larga medida,
com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

10 Demonstrativo da receita corrente liquida relativo ao periodo de maio de 2014 a abril de
2015. Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Disponivel em: <http://www.tesouro.
fazenda.gov.br/-/receita-corrente-liquida>. Acesso em: 13 jul. 2015. A receita das contri-
buicbes corresponde a R$ 682 bilhdes. A receita tributaria (sem contribuicdes) é de
R$ 410 bilhdes, da qual é deduzida a quantia de R$ 222 bilhdes, relativa as transferéncias
constitucionais e legais.

L Art. 159, Il e § 4°, da CRFB.

12 Os recursos sdo destinados as instituicdes correlatas, como os conselhos de fiscalizagdo
profissional, as confederac@es, os sindicatos, etc.

13 Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios s6 possuem competéncia para cobrar a
contribuigdo previdenciaria de seus servidores (art. 149, § 1°, da CRFB).

14 Mais precisamente: 1,01%. Fonte: “Carga Tributéria no Brasil — 1995, citada na nota 1.

15 Para ser exato: 4,08%. Fonte: “Carga Tributaria no Brasil — 2013”, citada na nota 1.
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5 DESONERACOES DE IMPOSTOS PARTILHADOS E
CALCULO DOS REPASSES

51 Politica Federal de Desoneracdes Centradas em Impostos
Partilhados

A recente politica de desoneragdo do setor automotivo € um caso
emblematico das desoneracOes federais que abalam as financas estaduais e
municipais: para estimular esse segmento econémico combalido pela crise
mundial de 2008 (crise do subprime), 0 Governo Federal reduziu, total ou
parcialmente, as aliquotas do IP1%, cujas receitas sdo, como visto, destinadas
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, em percentual que soma
59%?’; porém, néo alterou as aliquotas da COFINS e da contribuicéo ao PIS,
cuja arrecadacao nao é partilhada com os outros entes da federacao.

Além dos veiculos automotores, a desoneracdo do IPI estendeu-se
aos eletrodomésticos da linha branca, aos materiais de construgdo e aos
bens de capital'®. Houve, ademais, a desoneracdo do Imposto de Renda da
Pessoa Fisica, com a criacdo das aliquotas intermediarias de 7,5% e
22,5%?°, afetando sensivelmente as financas dos Estados, do Distrito Fede-
ral e dos Municipios®.

A repercussdo dessas desoneracdes nas finangas dos Municipios foi
tal que a Unido se viu compelida a prestar-lhes apoio financeiro, comprome-
tendo-se a entregar-lhes “valor correspondente a variacdo nominal negativa”
entre os montantes creditados a titulo do FPM nos exercicios de 2008 e 20009.

Ademais da questdo politico-financeira, ha a celeuma constitucional.
Seria legitima a deducdo dos incentivos fiscais, estabelecidos unilateralmente
pelo ente titular da competéncia tributaria, do montante a ser partilhado?

5.2 O Conceito de “Produto da Arrecadag¢io”

A controvérsia gravita especificamente sobre a interpretacdo de
uma expressdo central do sistema constitucional de reparticdo das receitas

16 Decretos 6.687/08 e 6.743/09.

17 Cabe registrar que a perda da arrecadagéo com o IP1 ndo foi compensada pelo recolhimen-
to dos demais tributos, consoante comprovou estudo realizado pelo IPEA: “Nota técnica:
Impactos da Redugdo do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) de Automdveis”.
Disponivel em: <http://ipea.gov.br>. Acesso em: 13 jul. 2015.

18 Decretos 6.825 e 6.890, ambos de 2009.

19 Art. 15 da Medida Provisdria 451/08, convertida na Lei 11.945/09.

20 Art. 1° da Medida Proviséria 462/09, convertida na Lei 12.058/09.
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tributarias, nomeadamente a expressao “produto da arrecadacdo”, utilizada
pelos arts. 157, 158 e 159 da Constituicdo da Republica para indicar o mon-
tante a ser partilhado com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, in
verbis:

SECAO VI

DA REPARTICAO DAS RECEITAS TRIBUTARIAS
Art. 157. Pertencem aos Estados e ao Distrito Federal:
I — o produto da arrecadacéo do imposto da Unido sobre renda e proven-
tos de qualguer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a
qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundagdes que institui-
rem e mantiverem;
Il — vinte por cento do produto da arrecadacdo do imposto que a Unido
instituir no exercicio da competéncia que Ihe é atribuida pelo art. 154, 1.
Art. 158. Pertencem aos Municipios:
| — o produto da arrecadacéo do imposto da Uniéo sobre renda e proven-
tos de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a
qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundagdes que institui-
rem e mantiverem;
Il — cinglienta por cento do produto da arrecadacdo do imposto da
Unido sobre a propriedade territorial rural, relativamente aos imoéveis
neles situados;
Il — cingiienta por cento do produto da arrecadacéo do imposto da Unido
sobre a propriedade territorial rural, relativamente aos iméveis neles si-
tuados, cabendo a totalidade na hipotese da opcéo a que se refere o art.
153, § 4° 1ll; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional 42, de
19.12.2003) (Regulamento)
111 — cinqiienta por cento do produto da arrecadagdo do imposto do Es-
tado sobre a propriedade de veiculos automotores licenciados em seus
territorios;
IV — vinte e cinco por cento do produto da arrecadacdo do imposto do
Estado sobre operacgdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre
prestacdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagao.
[..]
Art. 159. A Unido entregara:
I — do produto da arrecadacé@o dos impostos sobre renda e proventos de
qualquer natureza e sobre produtos industrializados, quarenta e sete por
cento na seguinte forma: (Vide Emenda Constitucional 17, de 1997)
I — do produto da arrecadacdo dos impostos sobre renda e proventos de
qualquer natureza e sobre produtos industrializados quarenta e oito por
cento na seguinte forma: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional 55,
de 2007)
I — do produto da arrecadacédo dos impostos sobre renda e proventos de
qualquer natureza e sobre produtos industrializados, 49% (quarenta e
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nove por cento), na seguinte forma: [...] (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional 84, de 2014)

Il — do produto da arrecadagdo do imposto sobre produtos industriali-
zados, dez por cento aos Estados e ao Distrito Federal, proporcional-
mente ao valor das respectivas exportacdes de produtos industrializa-
dos. (Regulamento)

111 — do produto da arrecadacéo da contribuicdo de intervencéo no do-
minio econdmico prevista no art. 177, § 4°, vinte e cinco por cento para
os Estados e o Distrito Federal, distribuidos na forma da lei, observada a
destinacéo a que refere o inciso 11, ¢, do referido paragrafo. (Incluido pe-
la Emenda Constitucional 42, de 2003)

111 — do produto da arrecadacéo da contribui¢do de intervencéo no do-
minio econdmico prevista no art. 177, § 4°, 29% (vinte e nove por cento)
para os Estados e o Distrito Federal, distribuidos na forma da lei, obser-
vada a destinacio a que se refere o inc. Il, c, do referido paragrafo. (Re-
dacdo dada pela Emenda Constitucional 44, de 2004)

O conteldo semantico da expressao é claro: “produto da arrecada-
¢do” designa a totalidade das receitas provenientes da cobranga de tributos e
acessorios, independentemente da forma de quitacdo do crédito fazendario
(pagamento, compensacgdo, conversao em renda, etc.). Créditos caducos ou
prescritos ndo geram arrecadagdo. Desoneragdes tributarias tampouco.

A despeito da clareza da expressdo constitucional e da sua singular
importancia para a federacdo, o Supremo Tribunal Federal jamais especifi-
cou, por completo, o seu alcance. Ja esclareceu que “produto da arrecada-
¢do” concerne a arrecadacdo bruta, sem a possibilidade de abatimento das
despesas de fiscalizagéo e arrecadacdo?!, abrangendo até mesmo os acrésci-
mos moratérios e punitivos?®. Porém, ndo definiu se desoneragdes tributarias
devem ser levadas em consideracdo para o calculo dos valores a serem re-
passados aos Estados, ao Distrito Federal e/ou aos Municipios, 0 que consti-
tui 0 Tema 653 da sistematica da repercussdo geral®.

2L O entendimento foi cristalizado na Stmula 578 do STF: “N&o podem os Estados, a titulo
de ressarcimento de despesas, reduzir a parcela de 20% do produto da arrecadagéo do
Imposto de Circulagdo de Mercadorias, atribuida aos Municipios pelo art. 23, § 8°, da
Constituicio Federal”. Na ementa do RE 97.395, refere-se que “produto da arrecadacéo
é tudo quanto foi arrecadado, sem qualquer deducéo, ndo autorizada pela Constitui¢do”
(STF, Pleno, Rel. Min. Alfredo Buzaid, j. em 09.12.1982). Cfr., ainda, STF, Pleno, RE
108.174, Rel. Min. Carlos Madeira, j. em 04.11.1987.

22 Cfr. STF, Pleno, RE 82.102, rel. Min. Xavier de Albuquerque, j. em 07.10.1976; STF, 22
T., RE 111.094, Rel. Min. Néri da Silveira, j. em 16.02.1993.

2 Eis o seu enunciado: “Valor devido pela Unido ao Fundo de Participacdo dos Munici-
pios, relativamente aos impostos sobre a renda e proventos de qualquer natureza e sobre
produtos industrializados, em face de beneficios e incentivos fiscais concedidos em rela-
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Ao enfrenta-lo, o Supremo Tribunal Federal devera considerar a
orientacao firmada, no regime da repercussdo geral, quanto a programa esta-
dual de incentivos fiscais?®*, no sentido de que o financiamento estatal do
valor relativo ao ICMS ndo pode afetar a reparticdo das receitas tributérias
constitucionalmente deferidas aos Municipios. Eis a ementa do leading case:

Constitucional. ICMS. Reparticdo de rendas tributarias. Prodec.
Programa de incentivo fiscal de santa catarina. Retencéo, pelo estado,
de parte da parcela pertencente aos municipios. Inconstitucionalida-
de. Re desprovido. | — A parcela do imposto estadual sobre operacées
relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéo, a que se re-
fere o art. 158, IV, da Carta Magna pertence de pleno direito aos Muni-
cipios. Il — O repasse da quota constitucionalmente devida aos Munici-
pios ndo pode sujeitar-se a condi¢do prevista em programa de beneficio
fiscal de &mbito estadual. 11l — Limitagdo que configura indevida interfe-
réncia do Estado no sistema constitucional de reparti¢do de receitas tri-
butarias. IV — Recurso extraordinario desprovido?®.

A despeito da relevancia desse precedente e dos termos do debate
travado, ndo sera surpreendente se, ao apreciar o leading case acerca da re-
percussdo das desoneracGes de impostos federais (Tema n° 653), o STF nédo
demonstrar rigor idéntico, proclamando a legitimidade da deducéo das deso-
neracdes tributérias.

6 BURLA AO DIREITO CONSTITUCIONAL A
REPARTICAO DA RECEITA DE NOVOS IMPOSTOS

Como referido, os Estados e o Distrito Federal tém direito a 20%
da receita dos novos impostos, instituidos com base na competéncia residual

¢80 a esses mesmos impostos™. O leading case é o0 RE 705.423, cuja repercusséo geral foi
reconhecida em 09.05.2013.

2 Trata-se do Tema 42 da repercussio geral: “Retengdo de parcela do produto da arrecada-
¢do do ICMS, pertencente aos Municipios, em razdo da concessao de incentivos fiscais
pelo Estado-membro”.

% STF, Pleno, RE 572.762, rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgado em 18.06.2008. Os
termos da ementa — e do tema correlato da repercussdo geral — indicam tratar-se de pro-
grama de incentivo fiscal. Contudo, o julgamento nédo envolvia incentivo efetivamente tri-
butéario. N&o se tratava, especificamente, de diferimento da incidéncia ou da cobranca do
tributo, sendo de sistematica, inserida no contexto da guerra fiscal, de financiamento do
valor relativo ao ICMS. Com efeito, 0 PRODEC, regulado pela Lei Estadual 11.345/00,
consiste no financiamento de percentual pré-determinado sobre o valor do ICMS. O Mi-
nistro Cezar Peluso explicou a sua dindmica contabil com clareza: “o ICMS entra na con-
tabilidade do Estado. O Estado tira o dinheiro, repassa-o para o FADESC e este 0 repas-
sa a empresa” (RE 572.762). No mesmo sentido do RE 572.762, conferir, entre outros:
STF, 22 T., RE 495.576 AgR, Rel. Min. Celso de Mello, j. em 11.11.2008.
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prevista no art. 154, |, da Carta de 1988, por forca da regra de reparticdo
inscrita no art. 157, II.

No entanto, jamais receberam repasse algum em virtude desta re-
gra. Isso porque a Uni&o nunca criou novos impostos com fulcro no art. 154,
I, da Constituicdo da Republica.

N&o se esta a afirmar, vale ressaltar, que a Unido nunca criou no-
vos impostos, sendo que ela nunca os criou com fundamento na regra de
competéncia residual em apreco.

De fato, diversos tributos federais foram criados, sem que a Unido
partilhasse o produto da arrecadagdo com os Estados e o Distrito Federal.
Para tanto, lancou médo de novas competéncias, criadas por emendas consti-
tucionais, ou da ampla competéncia que possui para instituir contribuigdes
especiais, cujos recursos, nao raro, sao desviados para financiar despesas que
deveriam ser pagas com a arrecadacdo de impostos.

6.1 Criagdo de Novas Competéncias

O IPMF constitui um exemplo elucidativo da burla ao direito cons-
titucional & reparticdo da receita de novos impostos mediante a criagdo de
regras de competéncia.

Ao invés de se exercer a regra de competéncia residual do art.
154, |, da CRFB, optou-se por criar nova competéncia, inexistente no
regime constitucional original, por meio da edi¢do da Emenda Constitu-
cional 3/93. Tal procedimento permitiu a Unido se esquivar dos requisitos
da competéncia residual para a criagdo de impostos e da distribuicdo de
20% do produto da arrecadacdo dos novos impostos aos Estados e ao
Distrito Federal.

Questionou-se a legitimidade da criacdo dessa nova competéncia
impositiva, sob a alegacdo de violacdo do art. 154, | da Constituicdo da Re-
publica? mas a tese ndo sensibilizou a Suprema Corte.

Ademais, exaurida a competéncia temporéaria para a cobranga do
IPMF, sobreveio a Emenda Constitucional 12/1996, autorizando a sua reedi-
cdo, desta feita sob a roupagem de contribuicdo (a CPMF), destinada a fi-
nanciar acdes e servigos de saude. Alegou-se novamente violagdo do art.
154, 1, da Constituicdo Federal, porém a tese ndo prosperou?’.

% Vide: STF, Pleno, ADI 926 MC, Rel. Min. Sydney Sanches, j. em 01.09.1993. A alega-
¢do, porém, centrou-se no carater cumulativo do imposto, e ndo no principio federativo.
Cfr. a fl. 162 do processo.

27 STF, Pleno, ADI 1.497 MC, Rel. Min. Marco Aurélio, j. em 09.10.1996.
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6.2 Cobranca de Contribuices Desnecessarias

A outra modalidade de burla ao direito constitucional a reparticéo
da receita de novos impostos, anteriormente referida, envolve a cobranga de
contribuicdes desnecessérias, que apresentam, no todo ou em parte, feicGes
de impostos, dada a sua desafetacdo finalistica.

6.2.1  Contribuigdes parcialmente desafetadas

A assuncéo de fei¢des de impostos ocorre com todas as contribui-
cOes sociais e de intervencdo no dominio econdmico?, cujos recursos sdo
parcialmente desvinculados das suas finalidades proprias, no percentual de
20%, por forca do artificio juridico-contabil alcunhado de Desvinculagéo de
Receitas da Unido — DRU —, atualmente regido pelo art. 76 do Ato das Dis-
posi¢cdes Constitucionais Transitorias, in verbis:

Art. 76. S&o desvinculados de 6rgdo, fundo ou despesa, até 31.12. 2015,
20% (vinte por cento) da arrecadacdo da Unido de impostos, contribui-
¢Bes sociais e de intervencdo no dominio econdmico, ja instituidos ou que
vierem a ser criados até a referida data, seus adicionais e respectivos
acréscimos legais. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional 68, de
2011).

§ 1° O disposto no caput ndo reduzird a base de calculo das transferén-
cias a Estados, Distrito Federal e Municipios, na forma do § 5° do art.
153, do inciso | do art. 157, dos incisos | e Il do art. 158 e das alineas a,
b e d doinciso I e do inc. Il do art. 159 da ConstituicAo Federal, nem a
base de célculo das destinacfes a que se refere a alinea ¢ do inciso | do
art. 159 da Constituicdo Federal. (Redacdo dada pela Emenda Constitu-
cional 68, de 2011).

§ 2° Excetua-se da desvinculagio de que trata o caput a arrecadacéo da
contribuigdo social do salario-educacéo a que se refere o § 5° do art. 212
da Constituicdo Federal. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional 68,
de 2011).

Por forca da DRU, os recursos das contribuicdes especiais podem
ser utilizados como se fossem provenientes da arrecadacdo de impostos, o que
impele a Unido a cobrar valores excessivos, desnecessarios para o atingimento
das finalidades que justificam a sua instituicdo, a fim de utiliza-los para finan-
ciar despesas gerais e, inclusive, para custear o servico da divida publica.

O exemplo da COFINS ¢ elucidativo. Estima-se que a contribui¢do
arrecadara R$ 224 bilhdes em 2015, sendo que, por forca da DRU, R$ 45 bi-

28 Salvo a contribuicdo do salario-educacio.
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Ihdes sdo desafetados para serem utilizados como receita advinda de impos-
tos?. Nada sera partilhado com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

Esse procedimento abala sensivelmente o equilibrio federativo. Po-
rém, ndo mereceu a devida reprovacdo da Suprema Corte, seja no ambito
tributario, seja na seara da reparticao das receitas tributarias.

O Tribunal Pleno negou o direito de os contribuintes impugnarem a
DRU, sustentando que eventual inconstitucionalidade da desvincula¢do das
receitas das contribuicGes ndo implicaria o seu direito a restituicdo do mon-
tante correspondente ao percentual desvinculado®.

De outro lado, ao apreciar recurso extraordinario interposto em
acdo movida por Municipio contra a Unido, na qual se postulava a reparticdo
de 20% da CSLL desvinculada da sua finalidade tipica, com fulcro na regra
do art. 159, I, b, da Carta de 1988, a Primeira Turma proclamou, categorica-
mente, que a desvinculacdo parcial da receita da Unido (DRU) “ndo trans-
forma as contribui¢Bes sociais e de intervencdo no dominio econdmico em
impostos” e, por consequéncia, ndo repercute na apuracdo do Fundo de Par-
ticipagcdo dos Municipios®.

6.2.2 Contribuicgdes afetadas a finalidades exauridas

H4, outrossim, contribui¢des cuja finalidade ja se exauriu, mas que
persistem a ser cobradas.

E 0 que se verifica com a contribui¢do de que trata o art. 1° da Lei
Complementar 110/01, devida pelos empregadores em caso de despedida de
empregado sem justa causa, a aliquota de 10% sobre o montante de todos os
depositos devidos, referentes ao Fundo de Garantia do Tempo de Servigo —
FGTS.

Essa contribuicdo foi instituida, conjuntamente com a de que trata
0 art. 2° da lei complementar citada, para financiar exclusivamente “0 crédi-
to, nas contas vinculadas do Fundo de Garantia do Tempo de Servi¢o —
FGTS, dos complementos de atualizacdo monetaria decorrentes de deciséo
do Supremo Tribunal Federal”®,

2 Segundo a estimativa constante no “Demonstrativo da Desvinculagdo das Receitas da

Unido — DRU” no PLOA-2015.

30 STF, Pleno, RE 566.007, rel. Min. Carmen Llcia, julgado em 13.11.2014. O julgamento
versou sobre questao preliminar ao Tema 277 da sistematica da repercussao geral, enunciado
nestes termos: “Desvinculacdo do produto de arrecadacgédo de contribui¢Bes sociais da
Unido por Emenda Constitucional”.

81 STF, 13 T., RE 793.564 AgR, Rel. Min. Marco Aurélio, j. em 12.08.2014.

32 Exposicdo de motivos — Mensagem 291, de 2001, Diario do Senado Federal 74, publicado
em 01.06.2001, p. 10821.
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No entanto, a necessidade financeira que justificou a instituicdo da
contribuicdo exauriu-se had muito tempo — e o Governo Federal optou por
continuar cobrando-a, para financiar outras atividades, completamente alhei-
as a razao que justificou a sua criacéo.

Esse quadro restou tdo evidente que o Congresso Nacional aprovou
um projeto de lei complementar (198/07) para estabelecer, de forma expres-
sa, um termo final para a cobranga da contribuigdo, mas a Presidente da Re-
publica o vetou, alegando que 0s recursos seriam necessarios para financiar
outras atividades estatais, como o Programa Minha Casa, Minha Vida®.

Trata-se de mais um imposto federal dissimulado, que, além de ca-
recer de fundamento constitucional, ndo é partilhado com os Estados, o Dis-
trito Federal e os Municipios.

6.3 Cobranga de Taxas Excessivas

A exemplo da cobranca de contribuicBes desnecessarias, outra
forma de burla ao direito a reparticdo das receitas de novos impostos consis-
te na cobranca de taxas excessivas, as quais, No que sobejam o0 necessario ao
custeio da atividade estatal correlata, assumem fei¢Ges de impostos.

Exemplo paradigmatico é o da Taxa de Utilizagdo do Sistema Inte-
grado de Comércio Exterior — SISCOMEX, instituida pelo art. 3° da Lei
9.716/1998. A taxa é devida no registro da declaracdo de importacédo (8 1°), e
0s seus recursos sdo destinados ao Fundo Especial de Desenvolvimento e
Aperfeicoamento das Atividades de Fiscalizacdo — FUNDAF.

Essa destinacdo sequer se afigura apropriada para uma taxa, por-
quanto a sua arrecadagdo deve limitar-se a custear a atividade estatal que
justifica a sua cobranca (o exercicio do poder de policia sobre as opera¢des
de importacdo) e o FUNDAF financia diversas outras atividades da Admi-
nistracdo Tributéria Federal®*.

3 Mensagem 301, de 23.07.2013, publicada no DOU de 25.7.2013.

3 O FUNDAF foi instituido pelo art. 6° do Decreto-Lei 1.437, de 17.12.1975, in verbis:
“Art 6° Fica instituido, no Ministério da Fazenda, o Fundo Especial de Desenvolvimento
e Aperfeicoamento das Atividades de Fiscalizacdo — FUNDAF, destinado a fornecer re-
cursos para financiar o reaparelhamento e reequipamento da Secretaria da Receita Fe-
deral, a atender aos demais encargos especificos inerentes ao desenvolvimento e aperfei-
¢oamento das atividades de fiscalizacao dos tributos federais e, especialmente, a intensi-
ficar a repressdo as infragdes relativas a mercadorias estrangeiras e a outras modalida-
des de fraude fiscal ou cambial, inclusive mediante a instituicdo de sistemas especiais de
controle do valor externo de mercadorias e de exames laboratoriais. Paragrafo Gnico. O
FUNDAF destinar-se-a, também, a fornecer recursos para custear: (Incluido pela lei n°
9.532, de 1997) a) o funcionamento dos Conselhos de Contribuintes e da Camara Superi-
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Ademais, o valor da Taxa de Utilizacdo do SISCOMEX sofreu rea-
justes exorbitantes, muito superiores a “varia¢do dos custos de operagdo e
dos investimentos no SISCOMEX”, a qual deveria corresponder, por forca
do art. 3% § 2°, da Lei 9.716/1998. Tais reajustes foram orientados pela Nota
Técnica Conjunta 2, de 06.04.2011%, que considerou os custos de todo o
“parque tecnologico da RFB”. Além de financiar despesas estranhas a ativi-
dade estatal que embasa a sua cobrancga, a taxa em apre¢o tem arrecadado
valores muito superiores aos necessarios para tanto: entre 2009 a 2012, a
arrecadacdo passou de R$ 103 milhdes para R$ 644 milhdes de reais, ao
passo que o custo de operacdo e investimento de todo o parque tecnologico

da RFB era, no periodo, inferior a R$ 120 milhdes®.

O desvirtuamento da taxa é manifesto, a ponto de configurar ver-
dadeiro imposto dissimulado.

7 CONCLUSOES

N&ao ha equilibrio no federalismo fiscal brasileiro. Nao ha equili-
brio sequer entre as competéncias politico-administrativas atribuidas as pes-
soas constitucionais e as respectivas fontes de financiamento.

Inimeros fatores contribuem para o desequilibrio, a iniciar pela es-
truturacdo centripeta do federalismo fiscal patrio, que abre ensejo a préaticas
pouco solidarias — e, por vezes, sub-repticias — dos entes centrais, titulares
das competéncias para tributar as mais proficuas bases econdmicas.

De fato, as competéncias tributarias deferidas aos Estados, ao Dis-
trito Federal e aos Municipios sdo notoriamente insuficientes para financiar
as suas atividades. A insuficiéncia dessas competéncias ndo é fruto de um
descuido dos constituintes, sendo da escolha por um modelo de federalismo

or de Recursos Fiscais do Ministério da Fazenda, inclusive o pagamento de despesas com
diarias e passagens referentes aos deslocamentos de Conselheiros e da gratificacdo de
presenca de que trata o paragrafo nico do art. 1° da Lei 5.708, de 04.10.1971; (Incluida
pela Lei 9.532, de 1997) b) projetos e atividades de interesse ou a cargo da Secretaria da
Receita Federal, inclusive quando desenvolvidos por pessoa juridica de direito publico
interno, organismo internacional ou administracdo fiscal estrangeira. (Incluida pela Lei
9.532, de 1997).

% Elaborada pelos seguintes setores técnicos da Receita Federal do Brasil: Coordenagéo-
Geral de Tecnologia da Informagédo (Cotec), Coordenagdo-Geral de Programagéo e Logis-
tica (Copol) e Coordenacéo-Geral de Administracdo Aduaneira (Coana).

% Cfr. TRF4, 22 Turma, AC 5009893-06.2014.404.7205, relator p/ Acorddo Rémulo Pizzo-
latti, juntado aos autos em 27/05/2015, precedente no qual se reconheceu a ilegalidade da
majoracao da taxa, com base nos dados referidos. Lé-se na ementa: “E excessivo o reajus-
te aplicado aos valores da taxa de utilizagdo do SISCOMEX pela Portaria MF 257, de
2011, cabendo a glosa de tal excesso”.
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fiscal centripeto, que, pressupondo-a, conjuga duas modalidades de financi-
amento dos entes subnacionais: pela tributacao da fonte da receita, ou seja,
mediante a cobranca de tributos préprios (reparticdo das receitas pela fonte);
e pela participagdo no produto da arrecadacdo de tributos cobrados pelos
entes centrais (reparticdo das receitas pelo produto).

O problema é que esse modelo de financiamento dos entes periféri-
cos, assentado em repasses do produto da arrecadacédo de tributos de compe-
téncia alheia, ndo promove adequadamente a sua autonomia financeira, fa-
zendo com que o seu equilibrio orcamentério dependa, em larga medida, de
decisBes politico-tributarias tomadas por terceiros. Os Estados e o Distrito
Federal ficam a mercé da politica tributaria da Unido; e os Municipios, a
mercé da politica tributéria da Uni&o e dos Estados.

E a dependéncia financeira pode implicar a pendria, sobretudo
guando ndo ha solidariedade dos entes centrais. E 0 que sucede quando a
Uni&o opta por ndo exercer competéncias que implicam a obrigacdo de parti-
Ihar o produto da arrecadagdo, em particular a competéncia residual para a
criagdo de novos impostos (art. 154, 1, da CRFB). E o0 que ocorre quando se
estabelecem politicas de desoneracdo tributaria centradas em impostos parti-
Ihados, haja vista que o calculo dos montantes a serem repassados aos Esta-
dos e aos Municipios se pauta pelo conceito de “produto da arrecadagdo”, o
qual ndo engloba valores que deixaram de ser cobrados por forca de incenti-
vos tributérios. E o que se verifica quando se exigem contribuicdes e taxas
gue constituem, no todo ou em parte, verdadeiros impostos dissimulados,
seja porque a finalidade que justificava a sua cobranca ja se exauriu por
completo (caso da contribui¢do do art. 1° da LC 110/01), seja porque sdo
cobradas em patamares excessivos, manifestamente desnecessarios para
financiar as suas finalidades proprias (o que se verifica com todas as contri-
buicdes sujeitas a DRU).

E necessario repensar o pacto federativo, promovendo-se a auto-
nomia financeira dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, o que
deve principiar pela assuncdo de responsabilidade por parte da Unido, por-
quanto, como preleciona Heleno Torres, “se 0S poderes convergem para a
unidade central do federalismo, este ente assume a responsabilidade pelo
financiamento dos entes periféricos, pelo principio de cooperagdo muatua (o
que chamamos de “financiamento centrifugo”)”*’.

Né&o se trata, vale notar, de sugestdo politica, sendo de determina-
cdo da Carta Constitucional, que, além de garantir a autonomia de todos 0s
entes federativos (art. 18, caput), atribui ao Senado Federal o encargo de

%7 TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional financeiro: teoria da Constituicdo
Financeira. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 244,
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avaliar periodicamente “a funcionalidade do Sistema Tributario Nacional” e
0 desempenho das administracGes tributarias (art. 52, XV, incluido pela EC
42/03) e, obviamente, de propor as reformas necessarias a concretizacdo da
equidade vertical na nossa federagéo.
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1 INTRODUCAO

As Parcerias Publico-Privadas — PPPs foram criadas pela Lei
11.079/04 e sé&o categorias de contrato de concesséo de servigos publicos ou
de obras e podem ser de duas espécies: as concessdes patrocinadas e as con-
cessdes administrativas.

Estéo assim definidas no art. 2° do referido diploma legal:

Art. 2° — Parceria publico-privada é o contrato administrativo de conces-
sdo, na modalidade patrocinada ou administrativa.

§ 1° — Concessdo patrocinada € a concessdo de servigos publicos ou de
obras publicas de que trata a Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995,
quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos usuarios, contra-
prestacao pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado.

§ 2° — Concessdo administrativa é o contrato de prestacéo de servicos de
gue a Administracdo Publica seja a usuaria direta ou indireta, ainda que
envolva execucao de obra ou fornecimento e instala¢do de bens.

§ 3° — N&o constitui parceria publico-privada a concessdo comum, assim
entendida a concessao de servicos publicos ou de obras publicas de que
trata a Lei 8.987, de 13.02.1995, quando ndo envolver contraprestacao
pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado.

Conforme se extrai da interpretagdo do texto normativo aqui repro-
duzido, na concesséo patrocinada, o parceiro privado recebe contraprestagdo

1 Advogada. Pos-Doutora pela Universidade de Lishoa. Doutora pela Universidade Federal
do Parana, e professora associada de Direito Tributario da mesma universidade.
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de natureza pecuniaria do parceiro pablico, além da tarifa cobrada do usua-
rio. O aporte financeiro de natureza publica se destina a custear — adicional-
mente a cobranca de tarifas do usuario — a prestacdo de servigos e, quando
necessario, realizar investimento imprescindivel a esta. Ja na concessao ad-
ministrativa, a prestacao de servicgos realizada pelo parceiro privado destina-
se, com exclusividade, a atender a Administracdo Pablica, em razdo do que
poderd envolver a execucdo de obra ou o fornecimento e a instalacdo de
bens, com vistas a prestacdo de servigos ao parceiro publico.

Segundo estabelece a regra do § 3°, a prestacdo de servico publico
ou a execucdo de obra podem ser objeto de contratos comuns de concessao,
0 que, como consequéncia, impede que lhes sejam aplicadas as regras atinen-
tes aos contratos de PPPs.

Ambas as espécies de contratos de PPPs envolvem aportes financei-
ros publicos destinados a prestacao de servigos pelo parceiro privado e podem
demandar a execucdo de obras, as quais serdo sempre um meio para a conse-
cucdo do fim contratual e imprescindiveis para a obtencdo dos respectivos
resultados. Diante de tais circunstancias, pensamos que 0s recursos incorridos
nos contratos de PPPs tém natureza subvencional, inserindo-se na condicéo de
despesas correntes e submetendo-se as restricGes fiscais impostas pela Lei
11.079/04, pela Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, pela Portaria STN
614/06, além da Lei 4.320/64, que disciplina a matéria orcamentaria.

Embora seja essa a nossa compreensdo sobre o tema, conforme
procuraremos demostrar, a matéria ndo é pacifica, haja vista que a Lei
11.079/04, instituidora dos contratos de PPPs, e a Portaria STN 614/06, que
a regulamentou, ndo qualificam a contraprestacdo do parceiro publico como
sendo despesa corrente ou operagdo de crédito, o que é de todo relevante
para fins de identificacdo das restri¢Oes fiscais aplicAveis a uma ou a outra
categoria.

E nesse sentido que buscaremos, por meio da interpretagdo siste-
matica dos instrumentos normativos disciplinadores da matéria, categorizar a
contrapartida do parceiro publico.

2 OS SERVICOS PUBLICOS OBJETO DOS CONTRATOS DE
PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS

Os servicos cuja exploracdo é concedida ao parceiro privado ndo
sdo aqueles de prestacdo exclusiva do Estado, mas 0s que se inserem na
acepcao lata de servico publico.
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Leon Duguit (1913), precursoramente, propés a defini¢cdo de servi-
¢O publico e, desde entdo, o tema se mantém em discussao e assume diferen-
tes conotac@es nos diversos sistemas juridico-positivos.

Partindo das ideias de Duguit (1913), os doutrinadores brasileiros
buscaram construir o conceito e a definicdo? de servico publico, como se
verifica, por exemplo, na licdo de Celso Antonio Bandeira de Mello:

Servico publico é toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodi-
dade material fruivel diretamente pelos administrados, prestada pelo Es-
tado ou por quem lhe faca as vezes, sob um regime de direito publico —
portanto consagrador de prerrogativas de supremacia e de restri¢fes es-
peciais — instruido pelo Estado em favor dos interesses que houver defi-
nido como proprios no sistema normativo. (MELLO, 1973, p. 01.)

A Constituicdo Federal, em seu art. 175, inc. 13, garante o direito
fundamental ao servigo publico adequado. No entanto, 0 que a experiéncia
tem demonstrado é que o Estado ndo observa tal garantia com efetividade.

Diante da ineficiéncia do Poder Publico na prestacdo direta de ser-
vigos, sobretudo em relagdo aqueles considerados essenciais, as concessoes e
as permissdes se apresentam como a mais eficiente solugdo, estando previs-
tas como tal no caput do art. 175 da Constituicdo Federal.

Diante do incremento do nimero de contratos de concessdo e per-
missdo de servicos publicos, faz-se necessaria a criagdo de mecanismos re-
guladores da atividade do particular, haja vista estar este, por delegacéo,
desempenhando funcGes que, na sua esséncia, sao de natureza publica.

Segundo ensina Marcal Justen Filho:

(...) servigo publico é uma atividade publica administrativa de satisfa-
¢do concreta de necessidades individuais ou transindividuais, materiais
ou imateriais, vinculadas diretamente a um direito fundamental, desti-
nada a pessoas indeterminadas e executada sob regime de direito pu-
blico. JUSTEN FILHO, 2014, p. 727.)

2 Merece destaque a distingdo entre o ato de conceituar e o de definir. Embora na literatura,
de forma geral, e na doutrina juridica, de forma especial, os termos conceito e defini¢do
sejam muitas vezes empregados como sinbnimos, gramaticalmente ndo tém o mesmo sig-
nificado. “Conceito é a compreensdo que alguém tem de uma palavra; nogéo, concepgéo,
ideia. J& a definicdo, usualmente estabelecida em nivel infraconstitucional, é a operagao
linguistica que busca a determinacéo clara e precisa de um conceito ou de um objeto. As-
sim, a definico tem o cond&o de precisar os elementos genericamente estabelecidos no
conceito”. (HOUAISS; VILLAR, 2001, p. 926.)

3 Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de con-
cessdo ou permissao, sempre através de licitacdo, a prestacdo de servigos publicos. Pa-
ragrafo Unico. A lei dispora sobre: IV — a obrigagéo de manter servigco adequado.
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Ha& de se ressaltar que determinados servi¢os acometidos ao Esta-
do pela Constituicdo Federal ndo perdem a natureza publica quando desem-
penhados pela iniciativa privada, como ocorre com as PPPs.

Leciona ainda Marcal Justen Filho que:

O conceito de servico publico se integra pela presenga de trés aspectos.
Sob o &ngulo material ou objetivo, o servico publico consiste numa ativi-
dade de satisfacéo de necessidades individuais de cunho essencial.

Sob o angulo subjetivo, trata-se de atuacéo desenvolvida pelo Estado (ou
por quem lhe faca as vezes).

Sob o angulo formal, configura-se o servico publico pela aplicacdo do
regime juridico publico. (JUSTEN FILHO, 2014, p. 727.)

A natureza publica de uma prestacéo de servigo, qualquer que seja
ela, ndo é estabelecida apenas pela determinagdo de quem € o titular da pres-
tacdo, mas pela caracteristica de ser necessaria a observancia de direitos
fundamentais, o que se verifica, especialmente no gue concerne aqueles que
asseguram uma vida digna®.

Entre as caracteristicas das PPPs estdo: (a) a submissdo geral ao
regime da Lei 8.987/95; (c) a delegacédo de servi¢o publico a um particular;
(b) o compartilhamento de risco entre os parceiros, com beneficios diretos
para o particular e indiretos para o Poder Publico®; (d) a possibilidade de
solucdo de controvérsias pela arbitragem;® (e) maior flexibilidade do proces-
so licitatorio; (f) gestdo por sociedade de propdsito especifico — SPE consti-
tuida antes de que seja ultimado o contrato de parceria’; ( g) duragdo do con-
trato de por, no minimo, cinco e, no maximo, trinta e cinco anos, incluindo
as prorrogacdes®; (h) vinculacdo de receitas, observado o disposto no inciso
IV do art. 167 da Constituicdo Federal®; e (i) sistema de garantias para as
partes contratantes, sobretudo para o particular, haja vista a vultuosidade do
investimento e o longo prazo de duracdo®.

4 A proposito leciona com absoluta propriedade Marcal Justen Filho: “O servigo plblico é de

titularidade do Estado, mas dai nao segue que todos e qualquer servigo prestado pelo Estado
seja ‘servigo publico’. Nem é correto (ao menos em parte no direito brasileiro) afirmar que o
servigo se qualifica como publico porque de titularidade do Estado. Ao contrario, o servico
publico é de titularidade do Estado por ser publico. Portanto, a atribui¢do da titularidade do
Estado é decorréncia de seu reconhecimento como servigo publico. Sob o prisma logico-
juridico, o servigo é publico antes de ser estatal”. (JUSTEN FILHO, 2014. p. 732.)

Idem, p. 830.

Lei 11.079/04, art. 11, inc. I11.

Lei 11.079/04, art. 9° e paragrafos.

Lei 11.079/2004, art. 5, inc. 1.

Lei 11.079/04, art. 8°, inc. I.

10 Lei 11.079/04, art. 8°.

© o N o u
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Os contratos de PPPs sdo mais benéficos do que aqueles atinentes a
uma concessdo comum, nos quais: (a) ndo ha compartilhamento de riscos;
(b) ndo ha subvencédo publica; (c) o contrato vigora por apenas cinco anos
prorrogaveis por mais um; e (d) inexiste previsdo de mecanismos particula-
res de solucdo de controvérsias e de garantias. Segundo Celso Antdnio Ban-
deira de Mello, o contrato de PPP ¢ “muitissimo mais benéfico” que aqueles
regidos pela Lei 8.987/95, o que implica vedar a transformacdo de um con-
trato de concessdo comum em um de PPP, “sob pena de favorecimento e
inconstitucional burla ao principio da licitagdo” (MELLO, 2013, p. 791).

Como exposto em linhas anteriores, uma das modalidades de PPPs
é a concessao patrocinada, cujo parceiro publico contribui com o aporte de
capital para a prestacdo de servico publico e para a realizacdo e manutencao
de investimento, quando necessario ao bom desempenho da atividade-fim.

Tal modalidade de concessdo se da com o propoésito de viabilizar a
prestacdo dos servigos pelo parceiro privado, pois, muitas vezes, as tarifas
cobradas dos usuarios ndo cobrem os custos do investimento e os valores dis-
pendidos com a respectiva prestagdo, o que inviabilizaria a assuncéo, pela
iniciativa privada, de tarefa constitucionalmente acometida ao Poder Publico.

Na concessdo patrocinada, o parceiro privado recebe aporte finan-
ceiro para subvencionar sua atividade futura, trata-se de um auxilio para a
consecucao do objeto contratual.

A Lei 11.079/04, que estabeleceu o tratamento juridico a ser dis-
pensado as PPPs, ndo nominou ou qualificou a contrapartida do parceiro
publico e pensamos que ndo precisaria té-lo feito. Embora ndo tenha utiliza-
do o termo “subvencdo” para qualificar os recursos em questdo, ndo pode ser
outra a compreensdo se nao a de que referidos recursos tém natureza sub-
vencional, pois se destinam a auxiliar o parceiro privado no cumprimento
dos seus deveres contratuais.

A subvencdo esté assim definida no Dicionario Houaiss da Lingua
Portuguesa: “subsidio ou auxilio pecuniario, em geral conferido pelos pode-
res publico: incentivo” (HOUALISS, versao 2000).

E certo que, sendo uma subvencao, deve ser aplicada rigorosamen-
te nas finalidades para as quais foi concebida e aprovada. A entidade priva-
da, destinataria dos respectivos recursos, ndo desfruta de liberdade para de-
cidir quanto a sua aplicacéo.

Diversamente de uma doagdo, cujo donatério pode dispor do pro-
duto doado da forma como melhor lhe aprouver, nas subvencfes ndo ha li-
berdade! na utilizagdo dos recursos publicos, os quais “tém enderego certo”,

1 MINATEL, 2008.
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gual seja a execucdo e manutencdo de investimentos necessarios a prestacao
de servicos, ao particular nas concessdes patrocinadas, e ao poder publico
nas concessdes administrativas.

Este € um ponto de todo relevante para as conclusfes as quais pre-
tendemos chegar, ap0s investigar a destinacéo, utilizagdo e consequente con-
tabilizacdo dos valores recebidos do parceiro publico nos contratos de PPPs.

Segundo disciplina a Lei 4.320/64, em seu art. 12, § 3°, as subven-
¢des publicas sdo “transferéncias destinadas a cobrir despesas de custeio
das entidades beneficiadas” e podem ser de dois tipos, as sociais ¢ as eco-
némicas'?. As primeiras auxiliam o custeio de instituicdes privadas assisten-
ciais ou culturais e as demais objetivam viabilizar investimentos, como pode
ocorrer com aquelas intrinsecas aos contratos de PPPs.

O referido art. 12, § 1°, estabelece ainda que sdo consideradas des-
pesas de custeio “as dotagdes para manutencdo de servigos anteriormente
criados, inclusive as destinadas a atender a obras de conservagéo e adapta-
cdo de bens imoveis”.

Conforme se infere da interpretacdo sistematica dos dispositivos
mencionados em linhas anteriores, a Lei 4.320/64, que disciplina a matéria
orcamentaria, ndo contempla ou prevé a figura da subvencédo para investi-
mento, pois, segundo define o legislador, as subvengdes sdo auxilios esta-
tais destinados a cobrir despesas de custeio, que sdo dotacdes direcionadas
a manutencdo de servicos ja existentes ou a obras de conservacdo e adapta-
cdo. Ndo ha, portanto, previsdao de subvencdo para investimento na Lei
4.320/64, o que poderia conduzir a prematura conclusdo de que o sistema

12 Art. 12. A despesa sera classificada nas seguintes categorias econdmicas: DESPESAS
CORRENTES-Despesas de Custeio-Transferéncias Correntes e DESPESAS DE CAPI-
TAL-Investimentos-Inversdes Financeiras-Transferéncias de Capital: 8§ 1°. Classificam-se
como Despesas de Custeio as dotagdes para manutencéo de servigos anteriormente cria-
dos, inclusive as destinadas a atender a obras de conservacgéo e adaptagdo de bens imo-
veis. § 2°. Classificam-se como Transferéncias Correntes as dotag¢des para despesas as
quais ndo corresponda contraprestagdo direta em bens ou servigos, inclusive para con-
tribuigdes e subvencgdes destinadas a atender a manifestacéo de outras entidades de di-
reito publico ou privado. § 3°. Consideram-se subvencdes, para os efeitos desta lei, as
transferéncias destinadas a cobrir despesas de custeio das entidades beneficiadas, dis-
tinguindo-se como: | — subvengfes sociais, as que se destinem a instituicdes publicas
ou privadas de carater assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa; Il — subven-
¢des econdmicas, as que se destinem a empresas publicas ou privadas de carater indus-
trial, comercial, agricola ou pastoril. § 4°. Classificam-se como investimentos as dota-
¢Oes para o planejamento e a execucdo de obras, inclusive as destinadas a aquisicdo
de imoveis considerados necessarios a realizacdo destas Gltimas, bem como para o0s
programas especiais de trabalho, aquisicdo de instalagdes, equipamentos e material
permanente e constituicdo ou aumento do capital de empresas que ndo sejam de cara-
ter comercial ou financeiro.
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ndo admite a sua existéncia e, nesse sentido, os aportes concedidos pelos
parceiros publicos aos privados, no ambito dos contratos de PPPs, ndo teri-
am natureza subvencional.

De fato, o legislador, ao editar a Lei 4.320/64, n&o contemplou a
figura da subvencéo para investimento, fé-lo apenas em relagdo a subvencéo
para custeio. Ocorre, no entanto, que a época da edi¢do do referido diploma
legal ndo existiam os contratos de PPPs, sendo este 0 argumento menos im-
portante para justificar que, embora nédo previstas na legislacdo que discipli-
na as financas publicas, as subvencfes podem se destinar a realizacdo de
investimentos necessarios a prestacao de servigos.

Embora ndo se subsumam a defini¢cdo de subvencéo tal qual esta-
belecida na Lei 4.230/64, pois sua destinacdo ndo é apenas o custeio ou a
manutencao de servicos publicos, mas também a realizacdo de investimentos
destinados & sua prestacdo, a contraprestacdo financeira do parceiro publico
nos contratos de PPPs reveste a natureza de auxilio de Estado, e de subven-
¢do, portanto.

N&o bastasse tal argumento para fundamentar nosso entendimento,
nado se pode afastar a natureza subvencional dos aportes financeiros das PPPs
pelo s fato de inexistir previsdo expressa de subvencdo para investimento
na Lei 4.320/64. A sua “ndo previsao” no ordenamento positivo, enquanto
categoria juridica especifica, ndo impede o reconhecimento de sua existéncia
de fato.

Por outro lado, as obras custeadas com 0s recursos que se consubs-
tanciam na contrapartida do parceiro publico, ndo integram o patriménio do
parceiro privado pois séo bens reversiveist®. Em outro giro linguistico, em-
bora os recursos em questdo ndo se destinem a custear, segundo a dicgéo
normativa, “servi¢os anteriormente criados” ou obras de conservagéo e adap-
tacdo, as obras necessarias a futura prestacdo de servico publico executadas
por particulares inserem-se na condicdo de bens reversiveis, 0 que impde a
sua integragdo ao erério publico apds o encerramento do vinculo contratual.

13 “Esses bens privados podem ser distinguidos em dois grandes grupos. Sao os bens rever-
siveis e 0s ndo reversiveis. Os primeiros séo aqueles que deverdo integrar-se no dominio
publico ao final do contrato de concessao. Ja os segundos serdo utilizados pelo concessi-
ondrio enquanto durar a concessdo. Extinto o contrato, tais bens serdo desafetados e o
concessionario podera promover o destino que bem lhe aprouver para eles”. (JUSTEN
FILHO, 2003. p. 265). “Os bens privados afetados ou reversiveis: uma outra parcela de
bens afetados ao servigo publico concedido compreende aqueles adquiridos ou edificados
pelo concessionario e que serdo integrados ao patrimoénio publico ao fim da outorga. A
transferéncia do dominio desses bens para o poder concedente depende da extingao da
concessdo de servico publico e da amortizag&o dos custos pertinentes” (JUSTEN FILHO,
2014. p. 780).
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Por outro lado, a despeito de a Lei 4.320/64 ndo ter previsto a figu-
ra da subvencdo para investimento, o Decreto 1.598/77 o fez, o que ampara o
entendimento de que tal categoria juridica existe no ordenamento positivo.

Ressaltamos uma vez mais que os recursos aportados pelo Poder
Publico na execucdo e manutencdo de obras e na prestacdo de servigos de-
vem necessariamente ser empregados na finalidade para a qual foram desti-
nados, o que é regra geral para as subvencgdes publicas. Se os valores recebi-
dos ndo forem integralmente utilizados, apds o atendimento da referida fina-
lidade, ndo poderdo ser distribuidos a titulo de dividendos ou a qualquer
titulo para os socios a SPE, devem permanecer contabilizados como reserva
de capital e serem devolvidos posteriormente ao Poder Publico.

Assim, diante da circunstancia de que o aporte financeiro feito pe-
lo Poder Publico nas PPPs tem natureza subvencional, se for efetivamente
contabilizado como despesa corrente, deverd observar todas as restricGes
impostas pelas legislacfes fiscal e orcamentaria.

3 RESTRICOES FISCAIS APLICAVEIS AOS CONTRATOS
DE PPPS

As PPPs sofrem restrigdes fiscais relacionadas fundamentalmente a
contabilizagdo dos recursos empregados como contrapartida do parceiro
publico, as quais sdo impostas pela propria lei instituidora dos referidos con-
tratos, qual seja, a Lei 11.079/04, pela Lei de Responsabilidade Fiscal, pela
Portaria STN 614/06 e pela Lei 4.320/64.

A qualificaco das despesas incorridas com os contratos de PPPs é
de fundamental importancia para fins de contabilizag&o e avaliagdo das con-
sequentes restri¢des fiscais.

Sendo certo que a Lei 11.074/04 ndo qualifica ela prépria os recur-
S0s empregados nos contratos em questdo, verifica-se usualmente questio-
namentos em relagdo ao tema. Ao mesmo tempo que 0S recursos em questéo
podem ser insertos na condigdo de despesas correntes, haja vista a sua natu-
reza obrigatdria e continuada, podem ser também classificados como opera-
¢Oes de crédito. Em ambos 0s casos hé aspectos positivos e negativos. Se
forem classificados como despesas correntes, deverdo observar varias restri-
¢Oes impostas pela Lei de Responsabilidade Fiscal 101/00, em especial no
art. 17. Se, por outro lado, forem considerados como operacfes de créidio,
incrementardo os niveis de endividamento do Estado.

Embora ndo tenha estabelecido expressamente a forma como deve
se dar a contabilizacdo dos recursos empregados nos contratos de PPPs, a
Lei 11.079/04, no art. 10, inc. I, alineas a e b, delegou a Secretaria do Tesou-
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ro Nacional a incumbéncia de fazé-lo, o que se deu afinal por intermédio da
Portaria STN 614/06.

Segundo estabelece o art. 17 da LRF, as despesas correntes deve-
rdo ser compensadas com o aumento da receita ou com a reducéo de gastos.
Por outro lado, os arts. 29 a 32 da mesma LRF impdem que a divida publica
se sujeite a sangdes e prazos que arrola, além de observar limites impostos
pelo Poder Legislativo.

Nesse sentido manifesta-se Marcos Nobrega:

Por tudo entdo, depreende-se que quando houver dispéndios por parte do
poder publico pela prestacdo do servigo pelo parceiro privado e os ativos
da SPE ndo forem contabilizados nos balancos publicos, a referida des-
pesa ter4 a natureza de despesa corrente, mais propriamente despesa
obrigatdria de carater continuado, devendo seguir os ditames do artigo
17 da LRF, promovendo a devida compensagéo pelo aumento permanen-
te de receitas ou reducdo permanente da despesa. (NOBREGA,
2012/013, p. 87.)

Por outro lado, conforme estabelecem as vedagdes insertas no art.
2°, § 4° da lei das PPPs'®, s6 se admite a celebracéo de tais contratos de con-
cessdo para investimentos que superem R$ 20.000.000,00 (vinte milhdes de
reais), cuja duracdo ndo seja inferior a cinco nem superior a 35 anos?®, ja

14 Art. 17. Considera-se obrigatéria de carater continuado a despesa corrente derivada de
lei, medida provisoria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigagéo
legal de sua execucdo por um periodo superior a dois exercicios. § 1° Os atos que cria-
rem ou aumentarem despesa de que trata o caput deverdo ser instruidos com a estimativa
prevista no inc. | do art. 16 e demonstrar a origem dos recursos para seu custeio. § 2°.
Para efeito do atendimento do § 1° o ato ser& acompanhado de comprovacéo de que a
despesa criada ou aumentada nédo afetard as metas de resultados fiscais previstas no
anexo referido no § 1° do art. 4°, devendo seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes,
ser compensados pelo aumento permanente de receita ou pela redu¢do permanente de
despesa. § 3°. Para efeito do § 2° considera-se aumento permanente de receita o prove-
niente da elevagéo de aliquotas, ampliagdo da base de calculo, majoragédo ou criagao de
tributo ou contribuic&o. (...) § 5°. A despesa de que trata este artigo ndo serd executada
antes da implementacéo das medidas referidas no § 2°, as quais integrardo o instrumento
que a criar ou aumentar. (...) § 7°. Considera-se aumento de despesa a prorrogacéo da-
quela criada por prazo determinado.

15 Art. 2°. Parceria pUblico-privada é o contrato administrativo de concess&o, na modalida-
de patrocinada ou administrativa. § 4° E vedada a celebracéo de contrato de parceria
publico-privada: | — cujo valor do contrato seja inferior a R$ 20.000.000,00 (vinte mi-
IhGes de reais); 1l — cujo periodo de prestagédo do servico seja inferior a 5 (cinco) anos;
ou Il — que tenha como objeto Gnico o fornecimento de méo de obra, o fornecimento e
instalagdo de equipamentos ou a execugao de obra publica.

16 Art. 5°. As clausulas dos contratos de parceria publico-privada atenderdo ao disposto no
art. 23 da Lei 8.987, de 13.02.1995, no que couber, devendo também prever: | — o prazo
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consideradas as prorrogacdes, e que ndo tenha como Unico objeto o forneci-
mento de méo de obra, de instalacdo de equipamentos ou a execuc¢do de obra
publica. Sendo uma despesa vultuosa e de longa duracdo, devera esta estar
prevista nas leis orcamentérias, quais sejam: o plano plurianual (j& que o
contrato de PPPs é sempre superior a quatro anos), na lei de diretrizes orca-
mentarias (LDO) e na lei orcamentéria anual.

A Lei 4.320/64 refere-se as subvencgdes econdmicas no art. 12,
8 3% inc. Il e, ao fazé-lo, qualifica-as como transferéncias destinadas a cobrir
despesas de custeio de empresas publicas ou privadas de carater industrial,
comercial, agricola ou pastoril’. Sdo subvencoes destinadas a realizacdo de
investimentos e, embora revelem a condicdo de incentivo condicionado, ndo
tém natureza tributaria, apenas financeira.

Os recursos publicos, objeto das PPPs, revestem a condigdo de
despesa corrente, devendo em tudo e por tudo observar as restri¢des fiscais
impostas pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

Importa destacar que o proposito das PPPs ndo é a aquisigdo de
bens ou a realizac&o de obras. O fim Gltimo das PPPs é a prestacdo de servi-
COos e, nesse sentido, o investimento feito pelo parceiro pablico com a execu-
cdo e manutencdo de obras, se presta exclusivamente a viabilizar a consecu-
cdo de tal finalidade, circunstancia esta que afasta a hipdtese de qualificagcdo
dos respectivos recursos como operacao de crédito.

O art. 25 da lei das PPPs!8 estabelece competir a Secretaria do Te-
souro Nacional a edi¢do de normas gerais relativas a consolidacao das contas
publicas aplicaveis aos contratos de parcerias publico-privadas e, cumprindo
tal proposito, o referido érgdo editou a ja mencionada Portaria 614/06 que
estabelece que os registros contabeis das PPPs deverdo refletir a esséncia de
sua relacdo com as Sociedades de Proposito Especifico — SPEs constituidas
pelo parceiro privado para viabilizar a contratacéo.

Determina outrossim que a cessdo de uso de direitos futuros reco-
nhecidos pelo ente publico devera ser registrada como ativo patrimonial,
quando ndo relacionada a efetiva prestagdo de servigos, o que devera ocorrer

de vigéncia do contrato, compativel com a amortizag¢ao dos investimentos realizados, ndo
inferior a 5 (cinco), nem superior a 35 (trinta e cinco) anos, incluindo eventual
prorrogagao;

17§ 3°, Consideram-se subvencdes, para os efeitos desta lei, as transferéncias destinadas a
cobrir despesas de custeio das entidades beneficiadas, distinguindo-se como: | —(...); Il —
subvencdes econdmicas, as que se destinem a empresas publicas ou privadas de carater
industrial, comercial, agricola ou pastoril.

18 Art. 25. A Secretaria do Tesouro Nacional editara, na forma da legislacdo pertinente,
normas gerais relativas a consolidagéo das contas publicas aplicaveis aos contratos de
parceria publico-privada.
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a partir da sua efetiva constituicdo ou ampliacdo, estabelecendo ainda que a
assuncao de parte consideravel dos riscos impGe o reconhecimento de que se
trata de PPP e, por essa razdo, os ativos contabilizados pelo parceiro privado
na SPE deverdo constar do balango do ente publico em contrapartida a as-
sungdo de divida de igual valor decorrente dos riscos assumidos, exceto nas
hipbtese de parcerias patrocinadas cujo parceiro publico ndo assuma parte
consideravel do risco da demanda e em que ndo haja contraprestacdo a ser
realizada independentemente da utilizagdo do servigo.

Segundo disciplina ainda a Portaria em questdo, quando a PPP en-
volver a cessdo de uso de bem publico, o ente estatal devera manter registro
deste ativo patrimonial ndo financeiro em conta especifica pelo tempo em
gue permanecer sendo utilizado pelo parceiro privado. Outras obrigagdes
que representem comprometimento de recursos publicos ndo relacionados a
efetiva prestacdo de servicos deverdo ser contabilizados como passivo patri-
monial. Deverdo, ainda, ser provisionados os valores decorrentes dos riscos
assumidos em decorréncia de garantias ofertadas ao parceiro privado.

Acabando com as incertezas, quanto ao valor e vencimento, as
provisdes deverdo ser revertidas em outras obrigacOes integrantes do passivo
patrimonial. Do montante do valor a ser provisionado podera ser deduzido
valor igual ao ativo da SPE que tiver sido registrado no balango do ente pu-
blico. Na hipotese de ser utilizada a deducéo prevista, o valor final da provi-
sdo apurada ndo podera ser negativo, ressalvando, a Portaria, que referida
deducdo ndo implica alteracdo nos registros do balango do ente publico.

Os ativos e 0s passivos contingentes decorrentes dos contratos de
PPP deverdo abranger o valor atual da melhoria na condigdo de ativo néo
financeiro passivel de transferéncia ao setor publico e das prestacdes dos
servicos objeto do contrato, incluindo a parcela variavel condicionada a qua-
lidade do servico a ser prestado.

Os ativos e passivos contingentes deverdo ser registrados e manti-
dos em contas contabeis tipicas de compensado até que sejam reconhecidos
Como passivos ou ativos patrimoniais.

Os contratos vinculados & execugdo de obras deverdo ser tratados
contabilmente de forma individualizada.

As garantias de pagamento poderdo ser registradas como conta re-
dutora das obrigagdes pecunidrias contraidas pelo parceiro pablico em con-
tratos de PPP, até o limite do patriménio liquido da empresa ou fundo garan-
tidor, e desde que os ativos estejam segregados contabilmente e avaliados
pelo valor de mercado.

A constituicdo de fundo garantidor de PPP por parte da Unido, Es-
tados, Distrito Federal e Municipios sera registrada como investimento, ob-
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servados 0s mesmos procedimentos estabelecidos para o registro de partici-
pacOes societarias.

Ha& de se observar que a Unica disposi¢do da Portaria 614/06 que
qualifica como investimento recursos vinculados a PPP é a referente ao fun-
do garantidor, no mais, ndo ha qualquer classificagdo quanto a natureza or-
camentéria dos recursos publicos objeto de contrapartida do ente publico nas
PPPs.

4 CONCLUSAO

Os contratos de concessdo de servicos publicos que se operam me-
diante parcerias publico-privadas sdo, sem ddvida, mais vantajosos que 0s
contratos de concessdo normais. Embora ambos devam ser precedidos por
licitacdo, as PPPs envolvem uma contraprestacéo financeira do parceiro pu-
blico, tendente a auxiliar o parceiro privado na consecuc¢do do objeto contra-
tual, qual seja, a prestacéo de servicos e a realizacdo e manutencao de inves-
timento — usualmente uma obra —, com vistas ao desempenho eficiente das
atividades intrinsecas ao servigo a ser prestado.

Os contratos de PPP podem ser de duas espécies: as concessdes pa-
trocinadas e as administrativas. No primeiro caso, o particular prestara servi-
cos a sociedade com o auxilio do Poder Publico, cujos recursos serdo com-
plementares as tarifas cobradas dos usuarios, o que, entre outros motivos, faz
com que a parceria seja interessante para ao parceiro privado. No segundo
caso, o particular é contratado para prestar servicos diretamente para a Ad-
ministracdo Publica e os recursos consubstanciados na contraprestacdao do
parceiro publico se destinam a remunerar a prestagdo de servigos e a auxiliar
na execucdo e manutencdo do investimento necessario para que 0 Servico
seja eficientemente prestado.

Em ambas as espécies de PPP, os recursos tém natureza de auxilio
e, nesse sentido, devem ser considerados, no que concerne as obras necessa-
rias a prestacdo de servigos, por exemplo, subvencdes para a realizagdo de
investimentos e subvencBes econdmicas, no que diz respeito aos recursos
destinados a remunerar os servi¢os desempenhados em favor da Administra-
cao Publica, no caso das PPPs administrativas e, também, aqueles que remu-
neram total ou parcialmente os servigos prestados a sociedade, no caso das
PPPs patrocinadas.

Embora a legislagdo de regéncia das PPPs e as que disciplinam a
matéria financeira e orcamentéria ndo qualifiguem os recursos incorridos
com os contratos de PPPs como sendo subvencdes e, nessa condicdo, despe-
sas correntes ou operacdes de crédito, tal rotulagdo é necesséria haja vista a
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natureza publica dos recursos envolvidos nos contratos em questdo e a ne-
cessidade de identificacdo do regime juridico aplicavel, sobretudo no que
concerne as restri¢des fiscais que lhes sdo aplicaveis.

Se consideradas despesas correntes, submetem-se as disposi¢oes dos
arts. 16 e 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal e, nesse caso, o parceiro pabli-
co devera indicar de que forma deveré ser compensada a despesa realizada ou
em que medida havera redugdo de gastos no montante dos recursos dispendi-
dos com o contrato de PPP. Se por outro turno a contraprestagdo do parceiro
publico for considerada como operagdo de crédito, em decorréncia do incre-
mento no endividamento publico, a despesa realizada devera observar as limi-
tacOes impostas entre os arts. 29 e 32 da mesma Lei de Responsabilidade Fis-
cal, além das restrigdes impostas pelo respectivo Poder Legislativo.

Pensamos que, na condicdo de subvengbes econdémicas ou para in-
vestimento, 0s recursos empregados nos contratos de PPPs revestem-se da
natureza de despesa corrente e 0s bens que resultarem dos investimentos
realizados qualificam-se como bens reversiveis. Nesse sentido, as restricdes
fiscais aplicaveis aos contratos em questdo sdo aquelas relativas as despesas
correntes, como regra geral.
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1 CONSIDERACOES INICIAIS

A publicidade dos atos publicos é um dos principais instrumentos
para a efetivagdo do controle social dos gastos publicos, afinal, ndo se con-
trola 0 que ndo se conhece. E quando se fala em publicidade de dados ofi-
ciais, pressupde-se necessariamente a clareza e compreensdo dos mesmos,
ndo bastando langar nas homepages relatérios e balangos contébeis incom-
preensiveis ao cidaddo.

Neste momento em que o principio da transparéncia comega a ser
tratado com mais rigor no Direito brasileiro, surge uma legislacdo que visa a
consolidar a publicidade como regra e o sigilo como excegdo, instaurando no
pais uma corrente crescente de transparéncia dos atos governamentais, nao
obstante, ainda existente uma oposicdo retrégada que insiste em manter o
status quo de isolamento do Estado, como se este ainda pudesse atuar sem o
controle da sociedade. E contra este isolamento estatal que a sociedade cons-
ciente se rebela, devendo continuar assim insistindo para a consolidacdo da
publicidade de todos os atos administrativos, sendo esta a Gnica forma possi-
vel do exercicio da cidadania fiscal o desperdicio e ma utilizacdo do dinheiro
publico.

1 Professora Associada de Direito Tributario e Financeiro da graduacéo e p6s-graduacéo da
UFC. Pés-Doutora em Direito — Universidade de Lisboa. Procuradora da Fazenda
Nacional. E-mail: deniluc@fortalnet.com.br.
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Ao lado da doutrina e da legislacdo, a jurisprudéncia exerce um
papel importantissimo, na medida que assegura a instauracdo da regra da
transparéncia no Brasil, conforme serd destacada na decisdo do Supremo
Tribunal Federal, quando reafirmou o principio da publicidade ao julgar
improcedente a Agéo Direta de Inconstitucionalidade 2198/PB.

2 PRINCIP1O DA PUBLICIDADE: DIREITO
FUNDAMENTAL DA INFORMACAO

E sempre bom recordar a teoria de Paulo Bonavides que qualifica a
informacgéo, ao lado da democracia e do pluralismo, como direito fundamen-
tal de quarta geragdo. Elevar o direito de informac&o a tal categoria justifica
por si s6 a divulgacdo ampla e irrestrita dos orcamentos publicos oficiais nos
meios mais acessiveis a populacdo. A falta de informacdo desvirtua o pro-
cesso gerador de opinido e decisdes de natureza governativa e, como alerta
Bonavides, é um dos grandes obstaculos a concretizacdo da democracia?.

Um dos graves problemas no controle da gestdo publica é a falta
de dados governamentais e, quando disponiveis, sem a devida clareza. A
sociedade tem acompanhado os escandalos de corrup¢do com dados ndo
oficiais e, muitas vezes, através de uma midia politica e economicamente
comprometida.

Exemplo atual é a crise oficialmente anunciada pela equipe eco-
ndémica da Presidente Dilma Rousseff neste ano de 2015. N&o se sabe exa-
tamente a verdadeira extensdo dela. Anunciam diariamente a necessidade de
cortes, planos de ajustes econdmicos, aumento de tributos e inimeras outras
medidas que deverdo ser implementadas, mas sem nenhuma fonte oficial e
clara da contabilidade da administracdo publica. No Brasil o governo gasta
muito e mal, mas ndo se sabe, precisamente, 0 quanto e em qué.

Neste conturbado e preocupante contexto, com tantos problemas
estruturais, o descaso com os gastos publicos ndo pode mais ser tolerado.
Controlar com rigor os gastos é um dos grandes desafios contemporaneos e,
como insistentemente afirmado, ndo se controla o desconhecido. Dai a im-
portancia dos portais de transparéncia, quer publicos ou privados, indepen-
dentemente do ente da federacdo que o disponibilize, viabilizando a socieda-
de dados importantes referentes a atuacdo estatal, afinal, a abertura é parte
essencial da governanca publica, sendo as informagfes governamentais de
propriedade do publico, como afirma com propriedade Joseph Stiglitz®.

2 BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 451.
3 “A questdo é, dado que o publico paga pela coleta de informacdes governamentais, quem
é o proprietario das informagdes? E um setor especifico do governo ou o publico em ge-
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Hoje a transparéncia referente ao gasto publico deve ser regra,
principalmente, porque se esta tratando de verba originada, em sua maior
parte, dos tributos arrecadados dos cidaddos-contribuintes. Se é a sociedade
gue custeia o Estado, seus integrantes tém que saber como e qual a destina-
cdo do fruto dessa arrecadacdo. E é preciso avancar também para a analise da
qualidade do gasto publico, outro grande desafio contemporaneo®.

N&o se pode mais justificar o sigilo no ambito do Poder Publico.
Transparéncia é o que se espera de uma adequada atuacéo estatal. As infor-
macOes do Estado ndo podem ser privadas e restritas aos governantes de
passagem. E imperioso que seja definido um novo modus operandi para a
administracdo publica, principalmente, a partir da Lei n. 12.527/11. No am-
bito da Administracdo Fazendaria muita coisa tem que ser revista e a flexibi-
lizaco do sigilo é uma dessas principais questoes®.

A Lei n. 12.527/2011 é um importante instrumento para a aplica-
¢do do principio da publicidade, sendo um marco no Brasil ao exigir a trans-
paréncia como nova diretriz governamental. A revolucdo da informatica
nestas Gltimas décadas acelerou o processo de recepcdo do principio da
transparéncia em praticamente todo o mundo, o0 que faz com que essa seja a
era da transparéncia e, ndo uma possibilidade de opcéo pela mesma.

ral? Eu defenderia que informages coletadas por servidores publicos, & custa do publi-
co, sdo propriedade do publico — bem assim como cadeiras, prédios e outros bens mate-
riais usados pelo governo e de propriedade do publico”. (STIGLITZ, Joseph E. Sobre a
liberdade, o direito de conhecer e o discurso publico: o papel da transparéncia na vida pu-
blica. In: SANTI, Eurico et al. Transparéncia fiscal e desenvolvimento: estudos em
homenagem ao Professor Isaias Coelho. Sdo Paulo: Fiscosoft; Thompson Reuters, p. 58).

4 Neste sentido enfatiza Elida Graziane Pinto: “Ensinar a gastar bem é mais importante, a
médio e longo prazo, do que punir quem gasta mal, muito embora ambas as tarefas sejam
reciprocamente relacionadas e interdependentes. Mas o que é gasto de qualidade? Como
avalia-lo? Quais sdo as varidveis que integram a adjetivacao “de qualidade”? Exemplos
banais poderiam ser aqui inicialmente arrolados para indicar, dentre outros critérios, o
tempo de consecucdo do objeto da despesa (rapido\demorado), o custo-beneficio (bara-
to/caro), a incorporagéo de novas tecnologias (moderno/tradicional), sem falar na satis-
fagdo, ou ndo, dos destinatarios da agdo governamental com a sua fruicio (efeti-
vo/inefetivo). Ocorre, contudo, que ndo ha respostas universais, abstratas e prévias para
o dificil desafio de incorporar a qualidade do gasto publico como parametro que se soma
a sua legalidade e aos demais filtros de tutela da indisponibilidade do interesse publico
pelo particular que o administra”. (PINTO, Elida Graziane. Controle das politicas gover-
namentais e qualidade dos gastos publicos: a centralidade do ciclo orcamentario. Revista
TCEMG, a. 1, n. 1, Belo Horizonte: Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais,
2015, p. 8).

5 CAVALCANTE, Denise Lucena. A atuacdo da administracdo fazendaria ap6s a Lei
12.527/11: a questdo do acesso as informagdes fiscais. In: SANTI, Eurico et al. Transpa-
réncia fiscal e desenvolvimento: estudos em homenagem ao Professor Isaias Coelho. Séo
Paulo: Fiscosoft; Thompson Reuters, 2013. p. 120.
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O direito fundamental de acesso a informacao esta expressamente
previsto na Lei 12.527/11 e modifica as estruturas juridicas quando afirma
que a publicidade é o preceito geral e o sigilo a exce¢do®. O debate contem-
poréneo e as decisfes judiciais devem partir dessa premissa.

Apesar de o principio da publicidade ndo ser tema novo no orde-
namento juridico brasileiro, sua aplicabilidade o €, em decorréncia da intensa
negligéncia na sua viabilizacdo nos ultimos anos.

A Lei 12.527/11 regulamenta o acesso de informacdes ja previsto
nos arts. 5°, 37 e 216, da Constituicdo brasileira, que assim dispdem:

Art. 5°[...].

XXXIII — todos tém direito a receber dos 6rgéos publicos informagdes de
seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo pres-
tadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas
cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado;
Art. 37 [...].

8§ 3°. A lei disciplinara as formas de participacdo do usuario na adminis-
tracdo publica direta e indireta, regulando especialmente:

I-[.];

Il — 0 acesso dos usuarios a registros administrativos e a informagdes so-
bre atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII.

Art. 216 [...].

§ 2° Cabem a administracdo publica, na forma da lei, a gestdo da docu-
mentacdo governamental e as providéncias para franquear sua consulta
a gquantos dela necessitem.

Com a regulamentacéo dos dispositivos constitucionais, o legisla-
dor estabeleceu um amplo rol de procedimentos para 0 acesso a informagéo,
considerando este um dever do Estado e vinculando todos os entes da fede-
racdo, bem como, qualquer entidade privada sem fins lucrativos que receba
recursos publicos para acdes de interesse publico.

Existem, contudo, informacBes que justificam temporariamente o
sigilo, tanto no intuito de preservar o direito constitucional a intimidade do
cidaddo, como no caso de seguranca nacional. Assim esta previsto no art. 22,
da Lei 12.527/11, que dispde:

6 “Art. 3°. Os procedimentos previstos nesta Lei destinam-se a assegurar o direito funda-
mental de acesso a informacéo e devem ser executados em conformidade com os princi-
pios basicos da administragdo publica e com as seguintes diretrizes: | — observancia do
principio da publicidade como preceito geral e do sigilo como excegéo; Il — divulgagao
de informacgdes de interesse publico, independentemente de solicitagdes; 11 — utilizacio
de meios de comunicacdo viabilizados pela tecnologia da informacéao; IV — fomento ao
desenvolvimento da cultura de transparéncia na administragéo publica; V — desenvolvi-
mento do controle social da administracao puablica”. (Lei 12.527/11).
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Art. 22. O disposto nesta Lei ndo exclui as demais hip6teses legais de si-
gilo e de segredo de justica nem as hipdteses de segredo industrial decor-
rentes da exploracao direita de atividade econdmica pelo Estado ou por
pessoa fisica ou entidade privada que tenha qualquer vinculo com o po-
der publico.

Observa-se que a inducdo a transparéncia vem acompanhada pela
necessidade de resguardo do sigilo onde este seja necessario, sendo dever do
Estado controlar o acesso e a divulgacdo de informages sigilosas mantidas
por seus 6rgdos e entidades (Art. 25, Lei 12.527/11).

Para resguardar essas situacdes o legislador classificou as informa-
cOes em relagdo ao grau e prazos para a preservacgao do sigilo, em ultrasse-
creta (25 anos); secreta (15 anos); reservada (5 anos). E, desde logo, afirma-
se que, no tocante a arrecadacgdo e ao gasto do dinheiro publico, dificilmente
sera possivel justificar sequer o grau de informacao reservada. Poucos sdo 0s
casos gue justifiguem o sigilo das despesas publicas, restringindo-se, tdo
somente, nos casos de seguranca da sociedade e do Estado e, ainda assim,
tais despesas ndo podem ficar fora de posterior fiscalizacdo pelos érgaos
competentes’.

A Lei 12.527/11 obriga a Administracdo Publica pautar sua atua-
cdo com base na transparéncia dos seus atos, 0 que exige uma alteracdo de
postura, bem como, da propria legislacéo no referente a atuagdo funcional. A
ética publica exige transparéncia de uma politica fiscal justa e economica-
mente racional®.

Com o processo de democratizacdo do pais, que tem como marco a
Constituicdo de 1988, foi inserida a publicidade como principio da Adminis-

7 Sob a fiscalizacdo das despesas sigilosas no Brasil ver: SCAFF, Fernando Facury. Direi-
tos fundamentais e orgcamento: despesas sigilosas e o direito a verdade. In: SCAFF, Fer-
nando Facury; CONTI, José Mauricio (Coords.). Orgcamentos publicos e direito finan-
ceiro. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 222.

8  “El principio da la publicidad en el Derecho Publico impone la notoriedad de los actos
institucionales, salvo la existencia de previa disposicion legal en contrario. En general, el
mandato asegura el libre acceso de los ciudadanos a las instituciones publicas, asi como
la igualdad de oportunidades en la toma de conocimiento de los actos institucionales. De
ahi, pues, la existencia de dos corolarios del principio de la publicidad: la visibilidad y la
transparencia. La visibilidad puede ser considerada la dimension exterior de la publici-
dad, porque se compromete con sus fines en el plano aplicativo como, por ejemplo, la pu-
blicacion en el Boletin Oficial del Estado de una nueva ley tributaria o la divulgacion
anual de la campafia del IRPF en los medios de comunicacion. La transparencia actGa en
plano normativo como dimension interior de la publicidad, una vez que se refiere a los
atributos de determinados medios como, por ejemplo, el contenido de las leyes tributarias o
el proceso de elaboracién legislativa de un cddigo tributario. En el plano institucional, la
publicidad se contrapone al secreto y se refiere a los intereses generales comprometidos
con el bien comdn. Lo pudblico debe ser, asi, visible y transparente para no ser secreto”.
(PASIN, Jodo Bosco Coelho. Derecho tributario y ética. Buenos Aires, 2010. p. 105).
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tracdo Publica (art. 37) e, ao longo dos anos, houve avanco na legislacao infra-
constitucional, que cada vez mais exige transparéncia nos atos de gestéo.

A Lei Complementar 101/00, conhecida como Lei de Responsabi-
lidade Fiscal, refor¢ou esse entendimento, ao afirmar que a responsabilidade
na gestao fiscal pressupde a agéo planejada e transparente. Ao concretizar o
principio da transparéncia, assim estabeleceu:

Art. 48. Sao instrumentos de transparéncia da gestéo fiscal, aos quais se-
ra dada ampla divulgacéo, inclusive em meios eletronicos de acesso pu-
blico: os planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as pres-
tacdes de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatorio Resumido da
Execucdo Orcamentaria e o Relatorio de Gestdo Fiscal; e as versdes
simplificadas desses documentos.

Posteriormente, a Lei Complementar 131/10 reforgou que as nor-
mas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal
devem ser disponibilizadas em tempo real, apresentando informagdes por-
menorizadas sobre a execugdo orcamentéria e financeira da Unido, dos Esta-
dos, do Distrito Federal e dos Municipios.

Em relacdo a necessaria divulgacdo dos dados publicos referentes a
prépria gestdo administrativa, ndo ha, pois, que se falar em sigilo, vez que
sdo dados essencialmente publicos e que envolvem dinheiro publico e inte-
resse social direto®, devendo a transparéncia e o acesso a informacédo ser
entendidos como controles institucionais®.

A publicidade dos documentos da administracdo publica é hoje a
diretriz dos regimes democraticos. Assim esclarece Maria Eduarda Gon-
calves!?, citando a recomendacdo do Conselho da Europa (Recomendagdo

9 Sobre o tema ver: CAVALCANTE, Denise Lucena. Dos tributos para as finangas publi-
cas: mudanca de foco. Revista NOMOS. v. 25, 2006, p. 67-78.

10« a transparencia y el derecho de acceso a la informacion, cumplen ambas funciones: dignifi-
can la libertad de las personas y facilitan la via para participar en la cosa publica. Asi que,
transparencia y acceso a la informacion son entendidos aqui como controles institucionales.
[...] Lo mismo con las decisiones de la autoridad hacendaria; si no se conocen las formas en
que se lleva a cabo el cobro de los impuestos y s6lo se informa de las estadisticas generales de
la recaudacion, dificilmente los contribuyentes podrian adaptar sus conductas a las reglas cu-
yo origen y forma de operar desconocen. Practicamente el actuar de la autoridad fiscal cuan-
do hace uso de sus facultades discrecionales, asi como las de comprobacion, para el contribu-
yente se convierte en una zona de arenas movedizas. El papel de la autoridad en la era de la
transparencia es sin lugar a dudas, brindar explicaciones a los contribuyentes por sus propios
actos y la forma de proceder que tiene”. (PLA, Issa Luna ¢; GRANADOS, Gabricla Rios.
Transparencia, acceso a la informacion tributaria y el secreto fiscal: desafios en México. 2.
ed. Pert: Editora 'y Libreria Juridica; Grijley EIRL, 2012. p. 37-38.

1 GONCALVES, Maria Eduarda. Direito da informagao: novos direitos e formas de regu-
lagdo na sociedade da informagdo. Coimbra: Almedina, 2003. p. 114-115. Também co-
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R (81) 19) sobre o acesso a informacdo do setor publico que exprime a
filosofia de proclamar o principio de que todos os cidaddos tém o direito de
obter, a seu pedido, informacdo de carater administrativo detida pelas auto-
ridades publicas, independente da invocacdo de um interesse especifico na
matéria®?,

O principio da publicidade reafirma-se com a transparéncia do or-
camento publico, alcancando desde sua concepg¢do até a execucao, signifi-
cando, como assevera Guilherme Martins®®, a abertura ao pablico em geral a
estrutura e fungdes do governo, as intengdes de politica econémica, a conta-
bilidade do setor publico e as projecoes.

3 PORTAL DAS FINANCAS COMO INSTRUMENTO DE
EFETIVACAO DO PRINCIPIO DA PUBLICIDADE

Um dos mais importantes instrumentos que viabilizam o controle
social das finangas publicas séo os sites disponiveis na rede de computado-
res, garantindo um acesso rapido e facil da informacdo. A disponibilizagéo
da informagdo, em tempo pontual, das receitas e despesas publicas permite o
desenvolvimento de uma sociedade mais consciente e cobradora dos direitos
sociais que devem ser custeados pelo dinheiro puablico. Muitos escandalos
hoje noticiados na imprensa s6 foram possiveis de serem descobertos em
virtude das informac@es dos or¢camentos publicos em portais de financas, que
apesar de obrigatdrios em todos os niveis da federacdo, ainda tém muito o
que melhorar em relacdo a forma e a qualidade da apresentacdo dos dados
governamentais.

Com a vigéncia da legislagdo atual ndo ha mais divergéncia no to-
cante a necessidade de existéncia dos portais de transparéncia, pois, se antes
facultativo, hoje sdo obrigatérios, cabendo aos Estados, Distrito Federal,
Municipios e Unido Federal organiza-los em suas paginas oficiais na internet
ou encaminhé-los aos sites de outros 6rgdos de controle, tais como, Contro-
ladoria-Geral da Unido, Tribunais de Contas da Unido, Tribunais de Contas
dos Estados etc.

mentando as diretrizes da Comunidade Europeia e do Direito portugués, ver: CASTRO,
Catarina Saramento. Direito da informatica, privacidade e dados pessoais. Coimbra:
Almedina, 2005.

12 Sobre o tema, ver: CAPELLARI, Eduardo. Tecnologias de informagéo e possibilidades do
século XXI: por uma nova relagdo do Estado com a cidadania. In: ROVER, Aires José
(Org.). Direito, sociedade e informatica: limites e perspectivas da vida digital. Floriano-
polis: Fundacéo Boiteux, 2000. p. 39.

13 MARTINS, Guilherme Waldemar d’Oliveira. Consolidacdo orcamental e politica fi-
nanceira. Coimbra: Almedina, 2014. p. 273.
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Para fins de controle, essa disponibilidade dos dados € obrigatdria
e deve ter o facil, caso contrario, o ente da federacdo que a descumprir deve-
ra ser denunciado ao TCU. Como ressalta Heleno Torres, a lei de transpa-
réncia financeira — LC 131/09 reafirmou o acesso popular ao TCU, previsto
o art. 74, § 2° ao incluir na Lei de Responsabilidade Fiscal o art. 73-A, se-
gundo o qual: “Qualquer cidadao, partido politico, associa¢éo ou sindicato
é parte legitima para denunciar ao respectivo Tribunal de Contas e ao 6r-
gao competente do Ministério Publico o descumprimento das prescricdes
estabelecidas nesta Lei Complementar”.

O que se deve observar doravante é a efetivacdo da publicidade em
todo o seu teor. Simplesmente lancar dados incompreensiveis na internet ndo
é suficiente e ndo atende a determinacdo legal de divulgacao das contas pu-
blicas. O controle depende da boa informacao.

Os portais da transparéncia centralizados em drgdos de controle
sdo de grande utilidade nos dias atuais, mormente por conta da exigéncia da
Lei Complementar 131/09, que alterou o art. 48, da LC 101/00, determinan-
do a liberacdo ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em
tempo real, de informacdes pormenorizadas sobre a execugao orgamentaria e
financeira, em meios eletrénicos de acesso publico. Os Estados e Municipios
gue ndo conseguem ainda ter sistemas de informagdo em seus enderegos
eletrbnicos poderdo cumprir esta norma através dos diversos portais de fi-
nancas existentes no Brasil.

Os portais de financas, se antes questionados por alguns, hoje pas-
sam a ser a solucdo para muitas entidades governamentais que ainda nao tém
recursos pessoais e eletrbnicos para apresentar seus relatérios em tempo
pontual, considerando que a apresentacdo dos dados é obrigatodria, sujeitan-
do-se, inclusive, a sancdo prevista no art. 23, § 3°, I, LC 101/01, que implica
no ndo recebimento das transferéncias voluntarias.

4 O PRINCIPIO DA PUBLICIDADE NA JURISPRUDENCIA
DO STF

Partindo das premissas anteriores, onde restaram demonstradas a
evolucdo da legislagdo e da doutrina no tocante ao principio da publicidade,
passar-se-a a analise da evolugédo da jurisprudéncia no tocante a aplicacédo do
principio da publicidade no &mbito do Supremo Tribunal Federal, utilizando
como paradigma a ADIN 2198/PB.

14 TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional financeiro: teoria da Constituicdo
Financeira. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 359.
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A Acdo Direta de Inconstitucionalidade 2198/PB é um bom exem-

plo para demonstrar 0 avango da transparéncia orcamentaria no contexto
brasileiro. Ela foi requerida pelo Governador do Estado da Paraiba em
26.04.2000, com o fim de ser declarada a inconstitucionalidade da Lei n.
9.755/98, que dispunha em seu art. 1° que o Tribunal de Contas da Uniéo
criaria uma homepage na internet, com o titulo “contas publicas” e incluiria
uma série de dados e informagdes, nos seguintes termos:

Art. 1° O Tribunal de Contas da Unido criard homepage na rede de com-
putadores Internet, com o titulo "contas publicas", para divulgacdo dos
seguintes dados e informacdes:

I — 0s montantes de cada um dos tributos arrecadados pela Uniéo, pelos
Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, 0s recursos por eles
recebidos, os valores de origem tributaria entregues e a entregar € a ex-
pressdo numeérica dos critérios de rateio (caput do art. 162 da Constitui-
¢do Federal®™);

Il — os relatorios resumidos da execucéo orcamentaria da Unido, dos Es-
tados, do Distrito Federal e dos Municipios (8 3° do art. 165 da Consti-
tuicdo Federal®6);

111 — o balango consolidado das contas da Unido, dos Estados, do Distri-
to Federal e dos Municipios, suas autarquias e outras entidades, bem
como um quadro estruturalmente idéntico, baseado em dados orcamenta-
rios (art. 111 da Lei 4.320%7, de 17.03.1964);

IV — os orcamentos do exercicio da Uni&o, dos Estados, do Distrito Fede-
ral e dos Municipios e os respectivos balangos do exercicio anterior (art.
112 da Lei 4.320%¢, de 1964);

15

16

17

18

Art. 162. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios divulgardo, até o alti-
mo dia do més subsequente ao da arrecadacgéo, os montantes de cada um dos tributos ar-
recadados, 0s recursos recebidos, os valores de origem tributaria entregues e a entregar
€ a expressdo numérica dos critérios de rateio.

Paragrafo Gnico. Os dados divulgados pela Unido serdo discriminados por Estado e por
Municipio; os dos Estados, por Municipio.

Art. 165. [...] § 3° O Poder Executivo publicard, até trinta dias ap6s o encerramento de
cada bimestre, relatério resumido da execugdo orgcamentaria.

Art. 111. O Conselho Técnico de Economia e Financas do Ministério da Fazenda, além
de outras apuragdes, para fins estatisticos, de interesse nacional, organizara e publicara
0 balango consolidado das contas da Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal, suas
autarquias e outras entidades, bem como um quadro estruturalmente idéntico, baseado
em dados orcamentarios.

Art. 112. Para cumprimento do disposto no artigo precedente, a Unido, os Estados, 0s
Municipios e o Distrito Federal remeterdo ao mencionado 6rgéo, até 30 de abril, os or-
¢amentos do exercicio, e até 30 de junho, os balangos do exercicio anterior.

Paragrafo Gnico. O pagamento, pela Unido, de auxilio ou contribuicdo a Estados, Muni-
cipios ou Distrito Federal, cuja concessdo ndo decorra de imperativo constitucional, de-
pendera de prova do atendimento ao que se determina neste artigo.
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V — 0s resumos dos instrumentos de contrato ou de seus aditivos e as co-
municacdes ratificadas pela autoridade superior (caput do art. 26, para-
grafo Unico do art. 61, § 3° do art. 62, arts. 116, 117, 119, 123 e 124 da
Lei 8.666, de 21.06.1993);

VI — as relacbes mensais de todas as compras feitas pela Administracdo
direta ou indireta (art. 16 da Lei 8.666, de 1993).

Observa-se pelo dispositivo acima transcrito que a Lei 9.755/98
ndo acrescentou nenhuma diretriz nova ou contraria ao principio da federa-
cao. O fato do Tribunal de Contas da Unido organizar em um Unico site as
informacgdes que sempre foram de cunho publico, tdo somente teve como
finalidade propor uma organizagéo centralizada. Nada impedia, desde entéo,
que os Estados e Municipios também viabilizassem referidos dados em seus
sites.

O argumento central da ADIN 2198 foi de que a divulgacdo dos
dados pelo TCU agrediria o principio da federacao, infringindo os arts. 1° ,
24°, 40 inc. |, da CF/88, uma vez que uma lei federal dirigida ao Tribunal de
Contas da Unido estaria vinculando indevidamente a administracdo direta e
indireta dos Estados-membros e dos municipios, diferenciando, assim, a lei
federal de uma lei complementar de carater nacional.

Evidente que este argumento ndo se sustentaria, uma vez que 0s
dados tratados pela Lei 9.755/98 sdo publicas e com obrigatoriedade de di-
vulgacgéo desde a Lei 4.320/64.

Como nédo podia ser diferente, a ADIN n. 2.198/PB foi julgada
improcedente em 11.04.2013, corroborando os atuais ditames legais que
primam pela transparéncia.

O relator o Ministro Dias Toffoli fundamentou seu voto no
enquadramento da Lei 9.755/98 no contexto de aprimoramento da necesséria
transparéncia das atividades administrativas, reafirmando e cumprindo o
principio constitucional da publicidade da administracdo publica previsto no
art. 37, caput, da CF/88. Acompanhando o relator, o voto do Ministro
Gilmar Mendes acrescentou, ainda, que no caso ndo houve invasdo de
competéncia dos Estados-membros e dos Municipios porque se tratou apenas
de uma exigéncia de caréater instrumental, permitindo um acesso controlado.
No mesmo sentido, ressaltou o Ministro Luiz Fux a importancia do principio
da publicidade através da concentracdo das informagdes.

O julgamento da ADIN 2198/PB ndo foi por unanimidade. Os
votos divergentes dos Ministros Marco Aurélio e Joaquim Barbosa
centraram-se, exclusivamente, na discussdo da lei nacional interferir na
organizagdo dos Estados e Municipios, sem maiores justificativas sobre a
publicidade em si e sem observar os principios do orcamento publico.
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Esta decisdo da ADIN 2198/PB serve como paradigma para conso-
lidar o principio da publicidade das contas publicas, que ndo deve ter ne-
nhuma limitacdo na apresentagdo dos dados a sociedade.

Importante ressaltar que no momento da Lei 9.755/98 ainda néo
vigorava no Brasil a Lei Complementar 101, de 04.05.2000, tendo sido a
ADIN 2198 ajuizada 27.04.2000, ou seja, dias antes da promulgacédo da Lei
de Responsabilidade Fiscal. Mas, desde logo, ressalta-se que mesmo antes da
LC 101/00, a discussdo sobre o tema da transparéncia e da responsabilidade
fiscal ja estiva em efusivo debate no pais, ja havendo inclusive a disposi¢ado
expressa do principio da publicidade no art. 37, da Constituicdo de 1988 e,
na propria Lei 4320/64.

O fato é que, apds a LC 101/00*° e a LC 131/09, esta discusséo esta
completamente ultrapassada, considerando que a responsabilidade na gestdo
fiscal pressupde a agéo planejada e transparente.

Quanto a divulgacéo dos dados pelo Tribunal de Contas da Uniéo,
também esta previsto na LC 101/00, no art. 64, que a Unido prestara assis-
téncia técnica e cooperagdo financeira aos Municipios para a modernizagdo
das respectivas administracGes tributaria, financeira, patrimonial e previden-
ciaria. No mesmo sentido, qual seja, a necessaria cooperagao dos entes fede-
rados e 0 apoio da Unido, também prevé o art. 48, da lei acima citada, a ado-
cao de sistema integrado de administragdo financeira e controle, que atenda a
padrdo minimo de qualidade estabelecido pelo Poder Executivo da Unido.

Constata-se, pois, que a ADIN 2198/PB ndo teria 0 menor
fundamento no contexto atual e, numa aplicacéo precisa do principio consti-
tucional da publicidade, nem no momento em que foi ajuizada, destacando,
inclusive, que no momento do julgamento da mesma em 2013, a acéo ja era
indiferente até para a Paraiba, sendo atualmente o Estado com maior nimero
de adesdes de Municipios no Programa Brasil Transparente, de iniciativa
da Controladoria Geral da Unido — CGUZ,

Atualmente, em termos praticos e como garantia da efetividade do
principio da publicidade, que determina a obrigatoriedade de divulgar todos

19 “Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece normas de finangas publicas voltadas para a res-
ponsabilidade na gest&o fiscal, com amparo no Capitulo 11 do Titulo VI da Constituicéo.
8§ 1° A responsabilidade na gestéo fiscal pressupde a a¢éo planejada e transparente, em que se
previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, median-
te o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e
condicBes no que tange a rendncia de receita, geracdo de despesas com pessoal, da segurida-
de social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operagdes de crédito, inclusive por ante-
cipacgdo de receita, concessdo de garantia e inscricdo em Restos a Pagar”.

20 Disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/assuntos/transparencia-publica/brasil-transparente>.
Acesso em: 12 jul. 2015.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#titulovicapituloii
http://www.cgu.gov.br/assuntos/transparencia-publica/brasil-transparente

132 Denise Lucena Cavalcante

os dados financeiros dos governos em tempo pontual, ndo importa aos inte-
ressados que os dados publicos sejam apresentados por érgdo da Unido ou
qualquer outro ente da federacdo, afinal, se os dados sdo publicos, o meio de
divulgacdo torna-se irrelevante. E preciso fazer um uso inteligente da potén-
cia da era digital em prol da publicidade? e ndo limita-la com argumentos
rasos de invasdo de competéncia dos entes federados.

5 CONSIDERAGCOES FINAIS

No decorrer deste artigo restou demonstrado que a transicao para a
transparéncia das finangas publicas, apesar de ser um processo lento, avanca
a cada dia. Nenhum argumento que tente limitar a transparéncia dos érgéos
publicos deve ser acatado nesta importante fase de abertura das instituicGes
publicas.

A consolidacdo do principio da publicidade como regra exige alte-
racdo de habitos coorporativos, tanto das empresas, como das instituicGes
estatais. A aceitacdo da inevitabilidade da transparéncia fiscal é o primeiro e
mais importante passo. O proximo é a atuacéo direta do cidad&o na fiscaliza-
cdo dos dados publicos, devendo ser fiscalizados diuturnamente por uma
sociedade organizada e consciente.

Diante das premissas apresentadas e da legislagdo vigente, muito
bem decidiu o Supremo Tribunal Federal quando decretou constitucional a
Lei 9.755/98, agindo desta forma, como diria Klaus Tipke?, como o verda-
deiro guardido da moralidade fiscal.

6 REFERENCIAS

BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. 4. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2003.
CAPELLARI, Eduardo. Tecnologias de informacéao e possibilidades do século XXI:
por uma nova relacdo do Estado com a cidadania. In: ROVER, Aires José (Org.).
Direito, sociedade e informatica: limites e perspectivas da vida digital. Florianépo-
lis: Fundagéo Boiteux, 2000. p. 35-48.

CASTRO, Catarina Saramento. Direito da informatica, privacidade e dados pes-
soais. Coimbra: Almedina, 2005.

2l CAVALCANTE, Denise Lucena. Programa da educacgdo fiscal no Brasil: enfatizar o
gasto publico. In: TORRES NETO, Argemiro et al (Coords.). 15 anos do Programa de
Educacéo Fiscal do Estado do Ceard: memorias e perspectivas. Fortaleza: Fundagdo
SINTAF, 2014. p. 28.

2 TIPKE, Klaus. Moral tributaria del Estado y de los contribuyentes. Tradugédo de Pedro
Herrera Molina. Madrid: Marcial Pons, 2002. p. 100.



Direito Financeiro na Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal 133

CAVALCANTE, Denise Lucena. A atuacdo da administracdo fazendaria apo6s a lei
n. 12.527/2011: a questdo do acesso as informagdes fiscais. In: SANTI, Eurico et al.
Transparéncia fiscal e desenvolvimento: estudos em homenagem ao Professor
Isaias Coelho. S&o Paulo: Fiscosoft; Thompson Reuters, 2013. p. 120-137.
CAVALCANTE, Denise Lucena. Dos tributos para as financas publicas: mudanca
de foco. Revista NOMOS. v. 25, 2006, p. 67-78.

CAVALCANTE, Denise Lucena. Programa da educacdo fiscal no Brasil: enfatizar o
gasto publico. In: TORRES NETO, Argemiro et al (Coords.). 15 anos do Programa
de Educagdo Fiscal do Estado do Ceard: memorias e perspectivas. Fortaleza:
Fundacdo SINTAF, 2014. p. 20-30.

GONCALVES, Maria Eduarda. Direito da informag&o: novos direitos e formas de
regulacdo na sociedade da informacdo. Coimbra: Almedina, 2003.

MARTINS, Guilherme Waldemar d’Oliveira. Consolidacdo or¢camental e politica
financeira. Coimbra: Almedina, 2014.

PASIN, Jodo Bosco Coelho. Derecho tributario y ética. Buenos Aires, 2010.
PINTO, Elida Graziane. Controle das politicas governamentais e qualidade dos
gastos publicos: a centralidade do ciclo orcamentério. Revista TCEMG, a. 1, n. 1,
Belo Horizonte: Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, 2015. p. 8-12.

PLA, Issa Luna; GRANADOQOS, Gabriela Rios. Transparencia, acceso a la infor-
macion tributaria y el secreto fiscal: desafios en México. 2. ed. Peru: Editora y
Libreria Juridica; Grijley EIRL, 2012.

SCAFF, Fernando Facury. Direitos fundamentais e orcamento: despesas sigilosas e
o direito & verdade. In: SCAFF, Fernando Facury; CONTI, José Mauricio (Coords.).
Orcamentos publicos e direito financeiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011.
STIGLITZ, Joseph E. Sobre a liberdade, o direito de conhecer e o discurso publico:
0 papel da transparéncia na vida publica. In: SANTI, Eurico et al. Transparéncia
fiscal e desenvolvimento: estudos em homenagem ao Professor Isaias Coelho. S&o
Paulo: Fiscosoft; Thompson Reuters, 2013.

TIKPE, Klaus. Moral tributaria del Estado y de los contribuyentes. Tradugdo de
de Pedro M. Herrera Molina. Madrid: Marcial Pons, 2002.

TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional financeiro: teoria da Constitui-
¢do Financeira. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014.






O FINANCIAMENTO DA SAUDE
NA CONSTITUICAO DE 1988
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Sumério: 1. Introducdo; 2. O Financiamento da Seguridade Social Brasileira;
2.1. A afetagdo da receita ao sistema; 2.2. A Afetacdo Geral ou Especifi-
ca das Contribuic6es Sociais; 3. O Financiamento da Saude; 3.1. Finan-
ciamento, solidariedade e parafiscalidade; 3.2. Opg¢do normativa da
constituicdo de 1988 — incongruéncia da parafiscalidade com a solidarie-
dade social; 4. Concluséo; 5. Referéncias.

1 INTRODUCAO

A Saude foi o subsistema, dentro da seguridade social, que segu-
ramente mais evoluiu com o advento da Constitui¢cdo de 1988. O amparo aos
brasileiros frente a enfermidades, moléstias e incapacidades em geral néo era
obrigacao estatal e, muito menos, direito universal passivel de demanda jun-
to aos Tribunais.

A protecéo em tal segmento, no caso brasileiro, nasceu a reboque da
previdéncia social, a qual, com a criacdo dos institutos de aposentadoria e pen-
sd80, a partir de 1930, viu surgir nestas autarquias o alargamento de seus objeti-
vos. A atuacdo dos institutos, até entdo limitada a prestacBes previdenciarias,
buscando atender a demanda de suas clientelas e colmatar as lacunas estatais
quanto a direitos sociais, alcangou moradia, empréstimos e mesmo a satde.

Datam deste periodo a criagdo dos primeiros hospitais “publicos”,
isto ¢, voltados a segmento da sociedade que, indiretamente, contribuiam
para sua manutencdo, por meio das cotizacdes previdenciarias aos respecti-
vos institutos de aposentadoria e pensdo. Nesta época, cada categoria profis-
sional, a semelhanca da respectiva entidade previdenciaria, possuia rede
credenciada propria de hospitais.

1 Professor Adjunto de Direito Financeiro da Universidade do Estado do Rio de Janeiro,
Doutor em Direito Publico pela UERJ, Mestre em Direito Previdenciario pela PUC/SP,
Advogado.
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O modelo de salde vigente, assim como o previdenciario, era exclu-
dente e voltado a uma clientela preferencial de empregados, os quais, na épo-
ca, eram os segurados obrigatdrios do Regime Geral de Previdéncia Social.

Neste momento histdrico, o financiamento da satde néo diferia do
modelo de custeio previdenciario, tendo em vista a vinculagcdo das prestacdes
e a auséncia de segregacéo clara das despesas, de tal maneira que as contri-
buicbes arrecadas de trabalhadores e empresas, em geral, eram utilizadas
indistintamente para o custeio de todas as a¢des dos institutos.

Sem embargo, a sociedade brasileira evoluiu. A Assembléia Na-
cional Constituinte de 1987/88 teve a clara preocupagdo de assegurar a vida
digna, o que, por natural, impde a cobertura universal quanto a preservagdo
da higidez fisica e mental dos brasileiros. O modelo até entdo adotado, limi-
tado e excludente, ndo se mostrava digno nem isondémico. A mudanca foi
correta e necessaria.

Apos a Constituicdo de 1988, uma nova realidade surge, com a Sa-
ude formando subsistema auténomo, com presta¢fes proprias, clientela uni-
versal e financiamento diversificado. As mudangas no custeio atenderam
duas finalidade relevantes. Primeiro, atenderam a importante demanda de
segregar os gastos e receitas da previdéncia e salde. No modelo anterior,
como ndo havia tal distingdo de forma precisa, ndo raramente as receitas
previdenciarias acabavam por subsidiar as acGes de saude, em perigoso
comprometimento de modelo calcado no equilibrio financeiro e atuarial.

Segundo, ao consagrar a autonomia da politica nacional de saude,
com o alargamento da clientela atingida, ha a intuitiva necessidade de ampli-
ar as fontes de receita, pois, do contrario, a tdo desejada universalidade nun-
ca sairia do papel. Para tanto, 0 modelo de financiamento da seguridade so-
cial foi consolidado com diversas fontes, em atendimento as premissas e
objetivos do sistema protetivo.

A finalidade do presente artigo, portanto, é apresentar o financia-
mento da salde no Brasil. Desse modo, faz-se necessario breve desenvolvi-
mento sobre o custeio da seguridade social como um todo. Segregadas as
contribuigdes estritamente previdenciarias, as remanescentes destinam-se,
em regra, a saude e assisténcia social.

2 O FINANCIAMENTO DA SEGURIDADE SOCIAL
BRASILEIRA
2.1 A Afetacdo da Receita ao Sistema

A seguridade social, inovacdo da Constituicdo de 1988, agrega 0s
trés subsistemas de maior relevancia no ambito protetivo, que sdo a previ-
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déncia social, a assisténcia social e saude (art. 194, CF/88). O custeio do
sistema, de forma a apartar tais receitas das demais e, a0 mesmo tempo, afetar
0 produto arrecadado a este relevante fim, é feito por contribuicdes sociais. O
Poder Constituinte, ainda que com diversas ressalvas, parece ter adotado o
modelo da parafiscalidade no custeio dos direitos sociais pertinentes a segu-
ridade social.

Na diccéo do art. 195 da Constitui¢do, ao prever o custeio do sistema:

Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de
forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes
dos or¢camentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Muni-
cipios, e das seguintes contribuicBes sociais:

| — do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma
da lei, incidentes sobre: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional 20,
de 1998)

a) a folha de salérios e demais rendimentos do trabalho pagos ou credi-
tados, a qualquer titulo, & pessoa fisica que lhe preste servico, mesmo
sem vinculo empregaticio; (Incluido pela Emenda Constitucional 20, de
1998)

b) a receita ou o faturamento; (Incluido pela Emenda Constitucional 20,
de 1998)

¢) o lucro; (Incluido pela Emenda Constitucional 20, de 1998)

Il — do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo
incidindo contribuicdo sobre aposentadoria e pensdo concedidas pelo re-
gime geral de previdéncia social de que trata o art. 201; (Redagédo dada
pela Emenda Constitucional 20, de 1998)

111 — sobre a receita de concursos de progndsticos.

IV — do importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem a lei a ele
equiparar. (Incluido pela Emenda Constitucional 42, de 19.12.2003)

No caput do artigo, nota-se, de saida, a desnecessaria previsao de
que a sociedade arcara com a manutenc¢do do sistema — como, de resto, com
todo e qualquer gasto estatal — e, também, a autorizacdo expressa de inclu-
sdo, na manutencdo da protecdo social, de receitas de impostos em sua ma-
nutencdo, na hipotese de insuficiéncia.

Ou seja, desde ja, é importante visualizar que as contribuicdes so-
ciais sao fontes primarias de manutencao da seguridade social, mas nao Uni-
cas. De acordo com as preferéncias estabelecidas pelo legislador ordinario,
em razdo das circunstancias faticas e juridicas existentes, o orcamento fiscal
podera destinar, em parte, incremento de receita da seguridade social.

Neste ponto, é constrangedor notar que, na atualidade, o Governo
Federal, ao construir hipGteses de desoneragdo fiscal, estimulo a economia
ou mesmo realocacdo de receitas pura e simples, tem adotado caminho exa-
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tamente oposto, ao reduzir, direta ou indiretamente, as receitas do orcamento
da seguridade social em prol de agdes estranhas a previdéncia social, assis-
téncia social e saude.

Acredito que tal conduta seja inconstitucional, pois, como deseja a
Constituicéo, as contribuigdes sociais do art. 195 séo destinadas, com exclu-
sividade, & manutenc¢do da seguridade social. Receitas de impostos, voltadas
a manutencdo de servicos publicos ndo divisiveis, podem também cooperar
com a manutencdo da seguridade social, como autoriza o art. 195, caput,
mas o contrario, nao.

Infelizmente, tal percepcdo ndo tem sido adotada pelos Tribunais
brasileiros, como se vé, por exemplo, no dramatico caso das receitas desvin-
culadas da seguridade social, denominadas de DRU, as quais, de forma deli-
berada e sem qualquer pudor, subvertem 20% das receitas da seguridade
social e permitem a respectiva aplicacdo em qualquer fim.

Além da Desvinculacdo de Receitas da Unido, com potencial redu-
cao de 20% da receita do sistema protetivo, ha outra parcela necessariamente
excluida da saude, que é aquela composta pelas contribui¢cbes das empresas
sobre a folha de salérios e as contribuigdes de trabalhadores, previstas, res-
pectivamente, nos art. 195, I, “a” e Il da Constituicdo. Tal aspecto serd me-
Ihor desenvolvido no item seguinte.

2.2 A Afetacdo Geral ou Especifica das Contribuicfes Sociais

Como exposto supra, foi inegavel intengdo da Constitui¢do vincu-
lar as receitas do sistema de seguridade a obtencdo dos objetivos do sistema.
Como ¢ intuitivo, a atuacdo estatal na seara protetiva tem inexoravel liame
com os recursos disponiveis. Todavia, hd duas modalidades de afetagcdo. A
geral e a especifica.

Na afetacdo geral, h4 a premissa j& desenvolvida de que as contri-
buicbes sociais, como um todo, visam, com exclusividade, o financiamento
da seguridade social, nos subsistemas de previdéncia, assisténcia e satde. O
universo é delimitado, mas ndo existe, a principio, vinculagfes particulares
de receita para cada subsistema. A depender das variantes de tempo e espa-
¢o, o legislador ordinério, ao aprovar o or¢camento da seguridade social, po-
dera privilegiar um ou outro segmento.

A aparente falta de prioridades é compreensivel e mesmo defensa-
vel. Em momentos variados, a prioridade do sistema pode ser a saude, em
razdo de epidemias momenténeas, a assisténcia social, devido a retracdo da
atividade econdmica e consequente empobrecimento da populacdo ou, por
fim, a previdéncia social, quando, por exemplo, existe a intencdo de incre-
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mentar 0s rendimentos de aposentados e pensionistas. Tudo dependeré, co-
mo se disse, das prioridades da sociedade brasileira, de acordo com a repre-
sentacdo parlamentar.

Por outro lado, h&4 uma situacdo particular, com uma vinculagdo
mais especifica de parcela das contribuigdes sociais existentes. Sdo aquelas
voltadas ao subsistema previdencirio, o qual, dentro do modelo nacional, ao
contrério dos subsistemas de assisténcia social e salde, € contributivo, esta-
belecendo, por decorréncia logica, a amarragdo da receita ao pagamento dos
beneficios previamente previstos em conformidade atuarial com o custeio.

Para tais parcelas, enfim, ha vinculagdo ainda mais especifica, pois
somente podem ser utilizadas na manutengdo do Regime Geral de Previdéncia
Social — RGPS, conforme art. 167, XI da Constituicdo. O preceito, apesar de
ndo originario da Assembléia Nacional Constituinte, pode ser reconhecido
como implicitamente existente desde entdo, pois 0 modelo previdenciario
brasileiro, desde sua criacéo, adota as premissas genéricas do financiamento
do seguro social, com as classicas cotizacdes de empregadores e trabalhadores.

Desta forma, tais contribuicfes, tradicionalmente chamadas de
previdenciarias, ndo podem subsidiar o custeio da salde, salvo de forma
indireta, como ocorre com as imunidades de entidades beneficentes (art. 195,
§ 7°, CF/88), as quais, no atual regramento da matéria, podem atuar na area
de satde publica (Lei 12.101/09)2,

No entanto, note-se que o inverso ndo é verdadeiro. Ou seja, as de-
mais contribui¢Bes sociais, dotadas unicamente de afetacdo genérica, como a
COFINS e CSLL, podem, em tese, subsidiar acbes na area previdencidria,
caso haja insuficiéncia de recursos pelas contribuicBes previdenciarias. Apesar
de o art. 195, caput da Constituicdo ja autorizar a fixacdo de recursos adicio-
nais do orcamento fiscal, ndo ha impedimento para a transferéncia de receitas
dentro da propria seguridade social, como as contribui¢do supracitadas.

Tal possibilidade é também necessaria como forma de compensar
0s subsidios cruzados do nosso sistema de seguridade social. Como ja dito,
entidades beneficentes que atuam em saude ou educagdo, com frequéncia,
tém reducdo substancial das contribuicBes previdenciérias devidas, realidade
também encontrada em microempresas e empresas de pequeno porte. Mais
recentemente, também h4 as situaces de desoneracdo da folha de pagamen-
to, com reducdo da contribuicdo previdenciéria e incremento da COFINS
(Lei 12.546/11).

Em tais situacdes, de forma a preservar o0 mandamento constitucio-
nal estampado no art. 167, XI na sua maxima efetividade, em conjunto com

2 Sem embargo, tal possibilidade ndo exclui a necessidade de compensacéo financeira ao
subsistema de previdéncia social, como se vera.
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o art. 201, caput, o qual prevé o carater contributivo do sistema previdencia-
rio e, também, o art. 195, § 5° ao estabelecer a contrapartida entre custeio e
beneficio, a recomposicdo das reservas previdenciarias deve ser total, medi-
ante repasse do orcamento fiscal ou reducdo de parcela disponivel das con-
tribuicGes sociais com vinculacédo geral.

3 O FINANCIAMENTO DA SAUDE
3.1 Financiamento, Solidariedade e Parafiscalidade

Na conhecida e multicitada evolucdo do Estado liberal para Estado
social, especialmente na segunda metade do século XIX, a questdo do finan-
ciamento ganha contornos proprios. A idéia tradicional de que o Estado so-
mente deveria assegurar a liberdade formal torna-se insubsistente, sob o
alegado paradoxo do liberalismo, o qual, ao postular a liberdade, acaba por
cercea-la, ao ndo assegurar meios indispensaveis de vida®.

Admitida a necessidade de maior acdo estatal, patrocinando direi-
tos sociais e condi¢cBes minimas de vida, a demanda por maiores fontes de
custeio torna-se tema premente, e 0S parcos recursos ja existentes possuiam,
como se pode prever, destinacdes consolidadas®.

Neste ambiente surge a idéia da parafiscalidade, cujo sentido eti-
moldgico é evidente, como fonte de receita para as atividades entdo conheci-
das como paraestatais, assim consideradas, especialmente, as aces na area
social, que escapavam aos encargos classicos do Estado. Ndo sem razdo
afirma-se que tal forma de financiamento teve, como manifestagdo mais
importante, a seguridade social®. Por este motivo, o tema aqui desenvolvido
tratara, especificamente, de contribui¢des sociais, muito embora saiba-se que
o fendmeno da parafiscalidade néo se limita a elas.

3 Por todos, ver FERNANDES, Simone Lemos. Contribuicdes Neocorporativas na Cons-
tituicdo e nas Leis. Belo Horizonte: Delrey, 2005. p. 31. No entanto, importa notar que
tais visdes implicam acepgdo restritiva e, em alguma medida, equivocada do liberalismo,
pois a preservagdo do minimo existencial, especialmente no Brasil, foi inicialmente fun-
damentada por premissas liberais.

4 No jargdo econdmico — e com certo tom de ironia — ¢ comum afirmar-se que a receita faz
a despesa, ou seja, uma vez apresentado o ingresso, somente com muita dificuldade pode-
ria o Estado abrir mdo daqueles recursos. Sobre um exercicio concreto de tentativa de re-
ducéo de gastos estatais no Brasil — e sua consequiente dificuldade concreta — ver GIAM-
BIAGI, Fabio; TAFNER, Paulo. Demografia — A Ameaca Invisivel. Rio de Janeiro: El-
sevier, 2010. p. 175 e ss.

5 Cf. FONROUGE, Carlos M. Giuliani. Derecho Financiero. 2. ed. Buenos Aires: Palmas,
1970. v. Il. p. 1021.
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A discussao ndo é nova, sendo o financiamento da protecdo social
um dos principais problemas a serem administrados por Bismarck, quando
da criacdo do seguro social alemao, haja vista o descontentamento de seg-
mentos conservadores que nao admitiam maiores gastos por conta do limita-
do or¢camento publico. Por tal razdo, o parlamento aleméo acabou por criar
modelo de previdéncia social financiado pelos proprios interessados — em-
presas e trabalhadores, em nova fonte de custeio alheia aos demais tributos ja
existentes.

A criacdo de exacgdes proprias para o financiamento da protecdo
social teria duas justificativas elementares, que sdo usualmente apresentadas.
Uma, de ordem valorativa, seria ndo impor sobre toda a sociedade o encargo
financeiro que somente visa o beneficio de alguns, justificando a imposicéo
financeira somente sobre o grupo que se beneficia do modelo existente. E
um financiamento baseado na solidariedade de grupo, ao invés da solidarie-
dade de todo corpo social.

Outra justificativa, de ordem pragmatica, seria superar os desconten-
tamentos gerados por aumentos de tributos tradicionais, mostrando a sociedade
que a nova exacdo teria fundamento especifico e arrecadacdo vinculada a deter-
minado fim, sem possibilidade de desvio para a¢des tradicionais do Estado.

Ambos os fundamentos apresentados, em certa medida, sdo corre-
tos. Mas o fato de tais fundamentos serem verdadeiros ndo traduz, como se
possa parecer, a necessidade de uma nova exagdo, pois 0 mesmo fim poderia
ser alcangado por meio de impostos e taxas, com pequenas adequacdes legis-
lativas®. A pretensa natureza especifica das contribuicdes sociais se torna
ainda mais discutivel, no Brasil, com a Constituicdo de 1988, pois as acdes
antes paraestatais, ha muito deixaram de ser atipicas ou estranhas aos demais
encargos publicos, transmutadas em normas juridicas sindicaveis por meio
do processo legislativo ou mesmo judicial, muito embora, em desenvolvi-
mento incompleto da técnica protetiva, ainda mantenha, na parte do financia-
mento, o0 engodo das contribuicBes sociais.

Ja tive oportunidade de expor minha visdo critica sobre o ponto
alhures’. O tema aqui é outro. O que se busca, no presente texto, é investigar
as interagdes do modelo de financiamento escolhido pela Constituicdo de
1988 e suas premissas filosoficas, de forma a melhor compreender o sistema
exacional criado.

6 Como bem resume A. B. Buys de Barros, a parafiscalidade é um expediente politico do
Estado intervencionista transformado em técnica financeira (DE BARRQOS, A. B. Buys.
Um Ensaio Sobre a Parafiscalidade. Rio: José Konfino, 1956. p. 100).

7 IBRAHIM, Fabio Zambitte. A Previdéncia Social no Estado Contemporaneo — Fun-
damentos, Financiamento, Regulacdo. Niterdi: Impetus, 2011.
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3.2 Opcéao Normativa da Constitui¢do de 1988 — Incongruéncia da
Parafiscalidade com a Solidariedade Social

Pelo exposto, nota-se uma opcdo constitucional pela conjugacéo de
receitas entre saude e assisténcia social, com eventual repasse para 0 subsis-
tema previdenciario, o qual, como regra geral, € financiado por contribuicGes
de empresas e trabalhadores sobre a folha de salarios. Sendo assim, as coti-
zacOes sobre o faturamento (COFINS), lucro liquido (CSLL), concurso de
prognosticos e dos importadores, sem uma divisdo estrita, serdo partilhadas,
a critério do Legislador Ordinario, entre os subsistemas de salde e assistén-
cia social.

Tal regramento provoca alguma perplexidade inicial, pois, se para
a previdéncia social, houve afetacdo especifica de receitas, por qual motivo
ndo haveria para saude e assisténcia social? A razdo é encontrada na propria
Constituicdo, pois como se observa do art. 201, ao contrério dos arts. 196 e
203, a previdéncia social é subsistema da prote¢do social brasileira com na-
tureza contributiva, demandando, em regra, financiamento prévio a conces-
séo de prestaces, diferente de saude (art. 196) e assisténcia social (art. 203).

Adicionalmente, o modelo previdenciario brasileiro — apesar do
alegado ideal de universalidade — comporta um grupo especifico e determi-
nado de pessoas protegidas, as quais, em uma solidariedade restrita, se auto-
patrocina visando protecdo frente aos infortunios da vida. J& a assisténcia
social, ndo obstante a restricdo de clientela, ndo permite a identificacdo a
priori de seus integrantes e, no caso da salde, a universalidade é plena.

Para estes dois ultimos — assisténcia social e saude — o fundamento
do custeio é a solidariedade social, a qual impde a cada um de nés o dever de
patrocinar, em maior ou menor grau, uma cobertura minima a toda e qual-
quer pessoa, em busca do ideal da existéncia digna. N&o sem razdo segmento
da doutrina identifica tais contribui¢des de afetacdo genérica como verdadei-
ros impostos, tendo em vista a auséncia de liame com determinado grupo.

Afinal, a solidariedade é um atributo humano e, também, necessa-
rio a vida em sociedade. Ndo se ignora sua existéncia ou sua importancia,
mas, tdo somente, a extensdo que se pretende dar ao preceito, especialmente
guando fundamenta contribuicdes sociais. Tendo em vista a solidariedade
obrigatéria decorrente da vida em sociedade, é por natural concluir que a
concretizacdo desse ideal passa, em larga escala, pela imposicéao tributaria.
Somente extraindo parte do patriménio alheio € que podera o Estado, na
melhor medida, patrocinar e concretizar os direitos que sdo proclamados nos
atos normativos.

Qualquer semelhanga com o conceito de imposto ndo é coincidén-
cia. A vida em sociedade, desde seu surgimento, traz um projeto cooperativo
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de vida em comum, que concretiza diversas vantagens, mas demanda finan-
ciamento. A solidariedade ndo é invencdo do Estado social, mas sempre
acompanhou a humanidade, desde suas origens. O que se discute é o grau de
aplicacdo. Fundamentar um tributo qualquer em uma ideia abstrata de solida-
riedade, encerra fragrante tautologia®.

A solidariedade é imposicao necessaria a pessoa humana, haja vista
as benesses e vantagens da vida em sociedade. O conforto e seguranga cons-
truidos ao longo do tempo imp&em encargos elevados que, direta ou indire-
tamente, devem ser custeados por aqueles os aproveitam.

Sem embargo, ndo se pode caminhar em extremo oposto, no qual a
solidariedade, em qualquer circunstancia, possa expropriar valores do patrimo-
nio da clientela protegida, sem algum tipo de contraprestacdo. A permissividade
dos Tribunais brasileiros, nesse sentido, é preocupante, pois exa¢des tém sido
criadas e validadas sem a minima contraprestacéo, sob o trunfo insuperével da
solidariedade. A contribuicéo de servidores inativos é exemplo cléssico.

Como se nota, toda a evolucdo da parafiscalidade caminhou, jus-
tamente, no intuito de estabelecer algum liame entre o tributo e o respectivo
retorno; a visualizacdo do encargo e da recompensa, nexo esse que, contradi-
toriamente, pretende-se afastar por fundamento genérico na solidariedade.
Néo cabe a solidariedade servir de fundamento a arbitrariedades, como ja se
prestou o interesse publico em passado ndo tdo distante em nosso pais. A
solidariedade forcada é uma necessidade na sociedade plural, mas nédo traz a
desvinculagdo plena com os encargos individuais e estatais.

Com exemplo em precedentes da Corte Européia de Direitos Huma-
nos, pode-se reconhecer, em determinadas situagdes, especialmente quando ha
a expectativa razoavel e necessaria a alguma contraprestacdo estatal, que a
cotizagdo, mesmo que fundada na solidariedade, adere, em alguma medida, ao
patriménio da pessoa, com salvaguarda no direito de propriedade.

A admissdo de direitos sociais, em especial os previdenciarios,
como uma propriedade do segurado foi inicialmente rechacada pela Corte,
em 1960, mas posteriormente admitida, em 1971, partindo-se da premissa
que, ao verter contribuigdes ao sistema protetivo, ha um direito a parcela do
fundo previdenciario, que pode ser afetado de acordo como venha a ser geri-
do, embora, nesse primeiro caso concreto, a pretensdo tenha sido indeferida
devido ao caréter solidario do sistema de protecdo social®. Uma aceitacdo

8 Mesmo em tributos contraprestacionais, é certo que os encargos, em regra, ndo tem rela-
¢do direta com o custo primario dos mesmos, sendo o arbitramento de valores a regra, até
como forma de subsidiar outras atividades periféricas ou mesmo o servigo publico para
aqueles que ndo possuem meios de pagamento.

9 Decisdo de 20 de julho de 1971, X. v. The Netherlands, Appl. 4130/69. Ver, também, Klaus
Kapuy, op. cit., p. xvii.
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mais ampla deste preceito, em matéria previdenciaria, somente veio em
199410,

Interessante observar que a Corte Constitucional alemd também
adota os direitos previdenciarios como derivados do direito de propriedade
do segurado, cabendo demanda judicial com este embasamento juridico.
Embora a Corte alemd seja apontada como pioneira, seus precedentes ini-
ciais sobre o tema, em 1980, foram posteriores as primeiras decisdes da Cor-
te Européiall.

Ou seja, a solidariedade forcada existe e é necessaria, mas ndo de-
ve transformar-se em fundamento para expropriacfes desproporcionais do
patrimdnio dos contribuintes. A aceitagdo irrestrita de imposic¢Ges fiscais
com fundamento isolado da solidariedade do sistema pode, em Gltimo grau,
justificar qualquer incremento ilimitado de tributos, incluindo impostos,
pois, afinal, a vida em sociedade é um projeto solidario. N&o é essa a preten-
sdo da Constituicao de 1988.

No &mbito das contribui¢des, o equivoco da solidariedade sem
limites é ainda mais patente. Toda a teoria da parafiscalidade foi construida
como forma de produzir, na sociedade, um convencimento de que 0s novos
encargos, ao contrario dos tradicionais impostos, ndo seriam vertidos a um
fundo comum utilizavel de acordo com critérios e prioridades gerais do
orcamento. Ao revés, seriam aplicados em beneficio direto daqueles que,
em obediéncia aos ditames legais, verteram suas contribui¢cdes nos termos
estabelecidos.

Em suma, pretende a contribuigdo social, ao contréario dos impos-
tos, explicitar alguma contraprestagdo protetiva em favor dos segurados e
servidores submetidos as exagdes. Justamente por esse motivo € que foram
criadas, tendo em vista a desconfianga e descontentamento da sociedade com

10 Decisdo de 11.01.1994, Gaygusuz v. Austria. Appl. 17371/90.

1 Como afirma a propria Corte Alemd, “Social security entitlements have long been regard-
ed as a matter of social law that has little to do with the constitutional guarantee of pri-
vate property. It was the German Federal Constitutional Court that first extended the pro-
tection of this constitutional right to pension entitlements in 1980. The Hungarian Consti-
tutional Court followed this example as second in Europe in 1995. It is most probable,
that especially the German example motivated the European Court of Human Rights to
regard social security benefits as property, which in turn, resulted in similar develop-
ments in Austria and Lithuania. The present treatise seeks to explore the real meaning of
such an extension of the constitutional protection of property, as well as its doctrinal
background. In order to do so, the example of Germany and Hungary is used, not the
least because to date both courts have developed an extensive jurisprudence in the rele-
vant Field”. Disponivel em: <http://www.bundesverfassungsgericht.de/en/decisions/
€s20090630_2hve000208en.html>. Press release 72/09 of 30 June 2009. Ver também BVE
2/08, 2 BVE 5/08, 2 BvR 1010/08, 2 BVR 1022/08, 2 BvR 1259/08 und 2 BvR 182/09.
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imposicdes fiscais desvinculadas de qualquer contraprestacdo estatal, como
0S impostos.

Dessa forma, o Estado, ao impor uma alegada contribuicdo social
baseado, unicamente, em uma pretensa solidariedade social, a qual une todos
em um projeto abrangente de vida em sociedade, nada mais define do que
um imposto, o que, por natural, difere da contribuicdo social tanto normativa
como historicamente.

4 CONCLUSAO

Como se nota, o financiamento da salide no Brasil ndo evoluiu da
mesma forma que a propria protecéo a satde. Explicando melhor, enquanto a
cobertura migrou para um modelo universal de atendimento, fundando na
solidariedade de toda a sociedade, o financiamento, a priori, permaneceu
ainda ligado as premissas da parafiscalidade, as quais, como regra, se quali-
ficam pelo atendimento restrito a determinados grupos.

Todavia, somente as exa¢es dotadas de afetacdo especifica, voltada a
determinado segmento da sociedade brasileira, € que contariam com natureza
juridica de contribuicdo social. As demais, como a COFINS e CSLL, seriam
verdadeiros impostos de escopo especifico, no caso, a manutencdo da seguri-
dade social, mas sem clientela delimitada, especialmente na saude.

Com isso, um elemento importante a se extrair da Constituicdo de
1988 é que as fontes de financiamento da seguridade social, conforme previ-
sdo do art. 195, ndo possuem a mesma natureza juridica, pois, com excegdo
das contribui¢Bes previdenciarias, ao possuem clientela claramente definida
e identificada, subsumindo-se aos parametros do imposto*?.

A insisténcia de custear a saide por meio de contribui¢cdes sociais
decorre, em larga medida, de premissas liberais sobre a atuacdo do Estado,
muito superadas com o advento da Constituicdo de 1988. E certo que, em
suas origens, o Estado Social demandava novas fontes de financiamento para
atividades que, até entdo, Ihe eram estranhas. Dai o substrato da parafiscali-
dade que produz, na atualidade, as contribui¢fes sociais. Todavia, no presen-
te contexto historico e normativo, somente com grande dificuldade poderia
alguém apontar a satude como atividade estranha ao Estado. Foi transformada
em encargo estatal basico e prestacdo universal, o que, pela regra geral do
direito financeiro, demanda custeio por meio de impostos®.

12 Neste sentido, ver TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributéario.
11. ed. atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2004.

13 Sobre a elaboragdo e execucdo do orcamento publico, ver ABRAHAM, Marcus. Curso
de Direito Financeiro Brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2015.
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O contexto atual de financiamento impede, em alguma medida, que
se faca, por meio do orcamento, escolhas adequadas do gasto publico. No
momento em que a estrutura normativa fixadora das imposic6es fiscais mis-
tura contribuicGes de diversas naturezas com impostos, cada qual buscando
objetivos diversos, como saude e educacdo, por exemplo, perde-se a percep-
cdo global da matéria e, como decorréncia, ha escolhas orcamentérias que
ndo permitem percepcdo global dos melhores interesses da sociedade brasi-
leira. Ndo somente por tal motivo, 0 modelo brasileiro deveria ser fundamen-
to unicamente em impostos*“.
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POSICAO DA QUESTAO

O foco deste trabalho é analisar como a jurisprudéncia do STF tem

tratado o principio da Nao Afetacdo, que veda a vinculagdo da receita de
impostos a 6rgdos, fundos ou despesas, com algumas excegdes, o qual foi
constitucionalizado no art. 167, 1V, assim grafado:

Art. 167. S&o vedados:

IV — a vinculagdo de receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa,
ressalvadas a reparticdo do produto da arrecadacdo dos impostos a
que se referem os arts. 158 e 159, a destinacdo de recursos para as
acoes e servigos publicos de salde, para manutencado e desenvolvimento
do ensino e para realizacdo de atividades da administracdo tributaria,
como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37,
XXII, e a prestagdo de garantias as operacOes de crédito por antecipa-
¢do de receita, previstas no art. 165, § 8.°, bem como o disposto no § 4°
deste artigo.

1 Professor da Universidade de Sdo Paulo. Livre docente e Doutor em Direito pela USP.
Professor da Universidade Federal do Para. Advogado. Sdcio do escritdrio Silveira, Athi-
as, Soriano de Mello, Guimaraes, Pinheiro e Scaff — Advogados.
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Entende-se que se trata de uma norma de grande importancia para
o0 sistema de liberdades publicas no pais, e que muitas vezes € mal compre-
endida no contexto em que vem sendo analisada, relegada a uma simples
questdo de organizacdo e método orcamentario, 0 que, como sera demons-
trado, ndo é.

Trata-se de uma regra que veicula o valor liberdade, pois permite
que o legislador orcamentério disponha, durante seu mandato, de recursos
financeiros para implementar seu programa de governo, consoante as diretri-
zes estabelecidas pela Constituigdo. A norma concretiza a liberdade do legis-
lador orcamentario, com excec¢do para a vinculagdo da receita de impostos
para gastos com saude e educacdo, 0 que é uma garantia financeira para a
efetivacdo desses direitos sociais.

A busca por recursos deve se dar na disputa legislativa orcamenté-
ria, e ndo através de vinculagfes normativas. Ocorre que muitas vezes gru-
pos de pressdo buscam capturar verbas do orgamento de forma perene, dire-
tamente da fonte de receitas, congelando beneficios que ficariam blindados
contra mudancas legislativas que podem ocorrer de ano para ano, fruto do
processo orcamentario. O que é assegurado pela Constituicdo apenas para a
efetiva fruicdo dos direitos fundamentais referentes & satde e educacéo, co-
mo excecdo a tal liberdade, corre o risco de se tornar um feudo de beneficios
nada republicanos.

Até aqui o STF tem conseguido evitar que essa fonte especial asse-
curatéria de receitas seja utilizada de forma generalizada, conforme sera
demonstrado.

Marco Aurélio influenciou toda uma geracao de juristas da area do
direito tributério e financeiro.

Um primeiro marco foi seu voto exemplar no RE 166.772-2, nos
idos de 1994, que tratou da carga construtiva da Constituicdo e de seu alcan-
ce politico, quando liderou a divergéncia que acabou por declarar inconstitu-
cional a contribuigdo social que havia sido instituida sobre os administrado-
res e autbnomos.

Mesmo nos votos vencidos, a posicao de Marco Aurélio revela conhe-
cimento da matéria e d& valiosos instrumentos quem debate o assunto, como
advogado ou professor, como se V€& na ADI 3273, que tratava do regime juridico
da exploracdo do petroleo no Brasil, ou no RE 198.088, em que se discutia a
norma constitucional do art. 155, § 2°, inc. X, letra b, sobre a ndo incidéncia de
ICMS sobre as vendas interestaduais de combustiveis e energia elétrica.

Estes 25 anos de judicatura de Marco Aurélio no STF revelam um

julgador de posic¢des juridicas determinadas, que tem exercido no &mbito do
STF seu ministério com sabedoria e qualidade.
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2 DEFININDO CONCEITOS: VINCULAGCAO, AFETAGAO,
REFERIBILIDADE E DESPESAS OBRIGATORIAS

Vinculacéo da receita corresponde a um liame normativo (consti-
tucional ou legal), unindo a receita a certa despesa, 6rgao ou fundo. Trata-se
de um conceito relacional. No Brasil, pds-Constituicdo de 1988, é vedada a
vinculagdo da receita da espécie tributaria imposto, sendo admitida a vincu-
lacdo das demais espécies de receita®. A norma constitucional, do art. 167,
IV, veicula o que se convencionou chamar de Principio da Ndo Afetacdo®,
Regis Fernandes de Oliveira menciona que

o salutar principio significa que nao pode haver mutilagdo de verbas pu-
blicas. O Estado deve ter disponibilidade da massa de dinheiro arreca-

2 Na Constituicdo anterior, a vedacdo se referia a tributos e ndo a impostos. Ver SCAFF,
Fernando Facury. Para além dos direitos fundamentais do contribuinte: o STF e a vincula-
¢do das contribuigdes. In: SCHOUERI, Luis Eduardo (Coord.). Direito tributéario. Séo
Paulo: Quartier Latin, 2003, v. 2, p. 1139. Nesse trabalho afirmei: “Todavia, como inter-
pretar o art. 4°. 1l, do CTN, acima transcrito, que menciona que a natureza juridica espe-
cifica do tributo é determinada pelo fato gerador da respectiva obrigagéo, sendo irrele-
vante para qualifica-la a destinagdo legal do produto da sua arrecadacao? Entendo que
o0 art. 4° 11, do CTN, ap6s o advento do art. 167, IV, da Constituicdo Federal de 1988,
somente € aplicavel para os impostos, uma vez que aquela norma constitucional manteve
o Principio da N&o-Afetacdo apenas para esta espécie tributaria, e ndo para as demais,
como na Carta de 1967-69. Nao se ha de esquecer que a Lei 5.172/66 surgiu em decor-
réncia da Emenda Constitucional 18 a Constituicdo de 1946, tendo sido instituida como
lei ordinaria, recebendo apenas posteriormente a denominagdo de Codigo Tributario Na-
cional, em razéo do art. 7° do Ato Complementar 36, de 13.03.1967. Foi a jurisprudéncia
do STF que Ihe reconheceu com status de norma geral de direito tributéario, suprindo a
exigéncia surgida com a EC 1/69 (art. 18, § 1°), que exigia que este tipo de normas gerais
passasse a ser veiculada através de lei complementar, o que nao existia no texto original
da CF/67. Neste sentido é que advogo que o art. 4°, I, do CTN, teve seu sentido restrin-
gido pelo art. 167, 1V, da Constituicdo de 1988, que estabeleceu que o Principio da N&o-
Afetacdo diz respeito apenas a teoria geral dos impostos, e ndo a teoria geral dos tribu-
tos. Desta maneira, entendo que: a) a natureza juridica especifica do tributo é determi-
nada pelo fato gerador da respectiva obrigacao, b) porém, a destinacdo legal do produto
da sua arrecadacdo somente é importante para a qualificacdo dos impostos, e ndo dos
tributos em geral, em face do advento da Constituicdo Federal de 1988 (art. 167, 1V), que
reduziu a liberdade de conformagéo do legislador para a construgdo do orgamento, dei-
xando livre apenas os impostos, e ndo os demais tributos, que permanecem vinculados a
finalidade que gerou sua criaco, e que deverd estar constitucionalmente estabelecida. Ca-
so ndo seja destinado o produto da arrecadagéo dos tributos (excetuados os impostos) a fi-
nalidade que os criou, havera inconstitucionalidade por violagao ao art. 167, IV”. A ndo
aplicacéo do art. 167, IV, CF, as taxas ja foi decidida pelo STF em pelo menos duas oportu-
nidades: na ADI 3.643, Rel. Min. Ayres Britto, j. em 08.11.2006, Plenario, DJ de 16.02.2007
e no RE 570.513-AgR, Rel. Min. Eros Grau, j. em 16.12.2008, 22 T, DJE de 27.02.2009.

3 Regis Fernandes de Oliveira, Curso de direito financeiro cit., p. 366.
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dado, destinando-o a quem quiser, dentro dos parametros que ele préprio
elege como objetivos primordiais. N&o se pode colocar o Estado dentro
de uma camisa de for¢a, minguando seus recursos, para que os objetivos
tragados néo fiquem ou ndo venham a ser frustrados. Deve haver dispo-
nibilidade para agir.

A proibicgdo da vinculacdo da receita de impostos admite excegdes,
que estdo estabelecidas na prépria Constituicdo. André Castro Carvalho
menciona a possibilidade de serem criadas vinculagdes de um especifico
tributo ou de fracdo da receita publica a fins especificos ou amplos?, a de-
pender dos objetivos que vierem a ser estabelecidos pela politica econdémica
envolvida. Essas vinculagBes teriam vérias funcdes, dentre elas a de conce-
der autonomia financeira para um Poder, opinido compartilhada por Mauri-
cio Conti, no que tange ao Poder Judiciario®, ou servir como garantia de
contratos com o poder publico®.

Outro conceito € o de afetacdo, que possui correlacdo com finali-
dades. Enquanto a vinculagéo cria um liame normativo entre receita e despe-
sa, a afetacdo diz respeito a uma finalidade a ser realizada com aquela des-
pesa’. A vinculacdo é um instrumento financeiro formal, enquanto a afeta-
cdo é uma técnica financeira de contetdo, pois cria um objetivo a ser alcan-
cado com aquele recurso, usualmente de contetdo social, de investimento ou
de garantia.

Na prética, os dois conceitos se entrelagam, embora tenham conota-
¢Oes distintas. Ou seja, as excecBes ao principio da Nao-Afetacdo permitem
que sejam criadas vinculagBes normativas afetando a receita de impostos aos
gastos com saude e educacdo. Por exemplo, na Constituicdo brasileira ha vin-
culagdo (liame) de 18% da receita de impostos federais afetados (finalidade) a
manutencdo e desenvolvimento do ensino, tudo por for¢a do art. 212.

H& de distinguir esses dois conceitos (afetacdo e vinculacdo) da
distribuicdo do produto da arrecadacéo®, que é pertinente ao sistema de
repartico da receita, de federalismo fiscal, de rateio de valores entre entes

4 CARVALHO, André Castro. Vinculacdo de receitas puUblicas. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2010. p. 25-26.

5 CONTI, Ver José Mauricio. A autonomia financeira do Poder Judiciario. Sdo Paulo:
MP, 2006. p. 150. Para esse autor a eventual criacdo de vinculacdes de impostos ao Poder
Judiciario ndo violaria a regra da ndo afetacdo, em razdo de que a separacao de poderes é
uma clausula pétrea.

6 CARVALHO, André Castro. Vinculagéo de receitas publicas..., Op. cit., p. 129 e ss.

7 ldem, p. 22 e ss.

8  Essa distingdo, sob outra nomenclatura e enfoque, é feita por CORREIA FILHO, Celso de
Barros. Reparticdo de receitas tributarias e transferéncias intergovernamentais. In: CONTI,
José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury; BRAGA, Carlos Eduardo Faraco (Orgs.). Fe-
deralismo fiscal: questdes contemporaneas, Floriandpolis: Conceito, 2012. p. 197-216.
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federados. O conceito de vinculacdo da receita diz respeito a um liame esta-
belecido entre aquela receita e uma determinada despesa, 6rgao ou fundo,
obedecidas as ressalvas normativas. Vinculacdo ndao é um rateio federativo,
mas a cria¢do de um elo normativo de ligac&o da receita a uma finalidade — a
uma afetacéo.

A distribuicdo do produto da arrecadagdo obedece a um critério
espacial, geogréfico; a vinculacdo de receita obedece a um critério relacio-
nal, que congrega a receita ao estabelecimento de uma finalidade. Afetacdo é
0 estabelecimento dessa finalidade, que ocorre através da vinculagcdo a uma
despesa, 6rgao ou fundo, obedecidas as restrigdes normativas.

Para aplicar esses conceitos, consulta-se Regis Fernandes de Oli-
veira®: o sistema de fundos de participacéo distribui o produto da arrecada-
céo de forma interfederativa; o sistema de fundos de destinag&o cria vincula-
¢ao da receita afetando-a a um fundo.

Conceito proximo ao de afetacdo é o de referibilidade, aplicavel
as contribuigdes, espécie tributaria cuja carateristica principal é estabe-
lecer uma destinagéo para a sua arrecadagdo, sem gque haja uma vincu-
lacao formal entre receita e despesa.

Na verdade, ndo é sequer necessario que seja criado um vinculo
normativo formal entre a arrecadacdo das contribuicGes e sua destina-
cdo. Pode-se dizer que a referibilidade das contribuicdes é um tipo de afeta-
cdo sem liame normativo formal e especifico. O liame da referibilidade de-
corre do proprio tipo tributario das contribuigdes.

Assim, a extinta CPMF — Contribui¢do Proviséria sobre Mo-
vimentacdo Financeira tinha sua arrecadacdo referida aos gastos com
saude; a arrecadacdo do PIS deve ser referida aos gastos com o seguro-
desemprego; a arrecadacdo das contribuicGes previdenciarias deve ser
utilizada para custeio do regime de aposentadoria e pensdes, e assim por
diante.

Quando o Estado opta por arrecadar através de contribuicoes,
ja traz uma necessaria referéncia quanto a sua aplicabilidade no tipo de
gasto que gerou a imposicao através da via tributaria eleita.

Pode ocorrer, contudo, que seja previsto um liame vinculativo
formal, como ocorre no caso da CIDE, art. 177, §2°, 11, CF, que estabele-
ce destinacao especifica para sua arrecadacao.

Conceito distinto dos anteriores é o de despesa obrigatoria, ou
gasto obrigatorio, também conhecido como despesas de execucao obrigato-
ria. “Diferentemente da vinculacao da receita, a despesa obrigatéria resulta

9 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro..., Op. cit., p. 312 e ss.
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da legislacdo que cria beneficios independentemente da existéncia de fonte
de recursos para atendé-la”, segundo Giacomoni°.

Séo essas despesas obrigatorias as principais responsaveis pela rigi-
dez do orcamento, pois quanto maiores, menos espaco havera para a discricio-
nariedade do legislador!. As vinculagdes atrelam recursos a finalidades esta-
belecidas normativamente — existe uma fonte de recursos para satisfazer aque-
la fonte de despesa. Nas despesas obrigatdrias ndo existe a direta fonte de
recursos. S&0 despesas dessa natureza os gastos com pessoal, 0s encargos da
divida publica e os gastos previdenciarios, dentre outras.

E a quantidade de despesas obrigatdrias que engessa 0 orgamento
e faz com que a discussdo sobre sua natureza obrigatoria ou vinculada tenha
ficado apenas nas franjas das disponibilidades econdmicas remanescentes.
Adilson de Abreu Dallari bem demonstra isso ao afirmar que:

O antigo debate sobre o carater autorizativo ou impositivo do or¢camento
nao tem mais sentido, diante da pletora de normas que ndo deixam som-
bra de divida quanto ao fato de que o sistema de or¢amentos €, na ver-
dade, um subsistema do conjunto articulado de projetos e programas que
devem orientar o planejamento governamental, o qual, nos termos do art.
174 da CF, é determinante para o setor plblico*?.

André Castro Carvalho menciona que “a despesa obrigatoria, con-
forme o préprio nome diz, obriga ao gasto no exercicio financeiro, diferen-
temente da vinculagdo'®. Aqui ha uma discordancia com o referido autor,
pois ele coloca a énfase distintiva na temporalidade para a realizacdo do
gasto publico, ao mencionar que “obriga ao gasto no exercicio financeiro.

10 GIACOMONI, James. Receitas vinculadas, despesas obrigatorias e rigidez orgamentaria,
In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (Coords.). Orgamentos publicos e
direito financeiro..., Op. cit., p. 354.

11 Francisco Sergio Rocha esclarece esse jogo entre os Poderes na atividade orcamentaria:
“O orgamento é muito mais do que uma previsdo de receita e estimativa de despesa em
um contexto de controle politico, surgindo como um mecanismo de planejamento, aplica-
¢do e controle sobre o recurso publico, procedendo a uma interacdo entre Executivo e
Legislativo na efetivagdo das politicas publicas em observancia ao comando da Consti-
tuicdo”. (Orcamento e planejamento: a relacéo de necessidade entre as normas do sistema
orcamentario. In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (Coords.). Orgcamen-
tos publicos e direito financeiro. Sdo Paulo: RT, 2011. p. 742.

12 DALLARI, Adilson de Abreu. Orgamento impositivo. In: CONTI, José Mauricio;
SCAFF, Fernando Facury (Coords.). Orcamentos publicos e direito financeiro. Séo
Paulo: RT, 2011. p. 327.

13 CARVALHO, André Castro. Vinculagdo de receitas publicas..., Op. cit., p. 120.

14 Em outra parte, torna ainda mais clara a distingdo que efetua, ao escrever que: “ja a des-
pesa ou gasto obrigatorio é, como o proprio nome diz, mandatdrio: exige que o ente fede-
rativo gaste certo percentual de sua receita pUblica total ou de alguma espécie tributaria
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De fato, observando-se o art. 212, caput, ¢ literal a mengdo que “A
Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito (...) por cento (...) da
receita resultante de impostos (...) na manutencédo e desenvolvimento do
ensino”. O mesmo se verifica no § 2° do art. 198, onde se encontra literal-
mente, que “A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplica-
réo, anualmente, em acdes e servicos publicos de salde recursos minimos
derivados da aplicacéo de percentuais calculados sobre (...)”.

r

Ocorre que o verbo utilizado pelas duas normas é “aplicar”, que
nem sempre pode ser entendido como “gastar”, podendo sé-lo também como
entregar, atribuir, conferir, dirigir dentre varios outros. As duas normas
transcritas, dessa forma, podem ser interpretadas como uma regra de vincu-
lagdo (liame) anual, que carreia fragdo do dinheiro anualmente arrecadado
mediante uma fonte de recursos, afetando-o0 a uma despesa estabelecida. A
temporalidade diz respeito ao total anualizado da receita que esta vinculada
a uma finalidade, e ndo ao gasto obrigatorio com essa finalidade. Claro que
havera o gasto publico naquela especifica atividade, sendo, qual a razdo da
arrecadacdo, da vinculacdo e da afetacdo? N&o h& a obrigacdo de gastar
todo o valor afetado no mesmo exercicio financeiro em que a receita tiver
sido arrecadada. Essa é a diferenca: a temporalidade.'® Existe a obrigagdo
de gastar os recursos vinculados, obedecida a afetacdo, mas ndo no mesmo
exercicio financeiro.

Essa interpretacdo encontra-se formulada pelo STF na ADI 2.925-
DF, julgada em 19.12.2004, em que foi relator para o acérddao o Ministro
Marco Aurélio, na qual foi mantida a vinculagdo dos recursos arrecadados a
titulo de CIDE — Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econdémico de um
exercicio financeiro para outro. O obter dictum do Min. Carlos Mério é reve-
lador dos debates havidos em Plenério:

Evidentemente que ndo estou mandando o Governo gastar. A realizagéo de
despesas depende de politicas publicas. O que digo é que o Governo ndo po-

especifica (comumente impostos) em um programa social dentro do exercicio financeiro.
E facilmente perceptivel essa distincdo quando a Constituicdo Federal, por exemplo, ins-
creve que os entes federativos deverdo aplicar anualmente (art. 212, caput e 198, § 2°)
determinado percentual sobre as receitas em salde e educagdo”. CARVALHO, André
Castro. Vinculacao de receitas publicas..., Op. cit., p. 121.

15 Sobre direito financeiro e gastos com salde, ver HABER NETO, Michel. Tributacéo e
financiamento da salude publica. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2013, e também MARTINS,
Carolina Machado Freire. Os efeitos da judicializagdo da saude no orgamento publico
federal: a desprogramacéo da assisténcia farmacéutica, dissertacdo de mestrado apresen-
tada e aprovada perante a Faculdade de Direto da Universidade de Sdo Paulo, Departa-
mento de Direito Econdmico e Financeiro, 2013, mimeo. Sobre a judicializagdo do direito
a saude, ver NUNES, Antonio José Avelds; SCAFF, Fernando Facury. Os tribunais e o
direito a saude. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011.
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de gastar o produto da arrecadacdo da CIDE fora do que estabelece a Cons-
tituicdo Federal® (...). Volto a repetir, ndo estou dizendo que o Governo deve
gastar, isso é um ato politico, ndo pode é desvincular o produto da arrecada-
céo daquilo que esta expressamente estabelecido na Constituicéo!’.

Pode acontecer que esse gasto obrigatério venha a ocorrer em um
ou mais exercicios, mas ndo podera ser realizado em outra finalidade que
ndo a prevista na afetacdo estabelecida e com, pelo menos, as receitas que
tiverem sido a ela vinculadas (caso tenham sido), podendo ser com outras, se
outras fontes de recursos forem destinadas.

Esse conceito de gasto obrigatério pode ocorrer (a) por forca de
norma que crie vinculagdes e afetagbes; como também pode decorrer de (b)
sua propria natureza, como, por exemplo, os gastos obrigatdrios orgamen-
tarios com pagamento de pessoal e seus encargos ou 0 pagamento do servico
da divida publica®. A Lei de Responsabilidade Fiscal ampara a manutengao
do saldo desses recursos vinculados a mesma finalidade em exercicios finan-
ceiros diversos'®.

Na verdade, sdo quatro os conceitos envolvidos e correlatos:

a) o de vinculacéo, que permite a criacdo do liame normativo entre
receita e despesa;

b) o de afetacdo, que estabelece a finalidade da despesa/destinagdo
dos recursos;

c) o de referibilidade das contribui¢Bes, que decorre da propria
espécie tributaria adotada, que cria uma espécie de afetagéo en-
tre receita e despesa, proprio da espécie tributaria contribuicoes;

d) e o de gasto obrigatdrio, que obriga a realizacdo de uma despe-
sa sem gue necessariamente existam recursos a ela vinculados.

3 LIBERDADE DO LEGISLADOR ORCAMENTARIO E
VINCULACAO DE RECEITAS

Os conceitos acima expostos sdo importantes para tentar desfazer
algumas davidas recorrentes, em especial as que entendem que ha afetacéo
nas transferéncias interfederativas obrigatorias.

16 Acorddo na ADIn 2.925, p. 175.

17 Acorddo na ADIn 2.925, p. 180.

18 Esses dois exemplos, inclusive, encontram-se “blindados” no sistema or¢camentario brasi-
leiro, pois a Constituicdo impede que o Congresso Nacional modifique a proposta de lei
orcamentaria anual enviada pelo Poder Executivo quanto ao que tiver sido estabelecido
para gastar nessas rubricas — art. 166, § 3.°, 1.

19 LC 101/00, art. 8°.
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Vé-se que o art. 167, IV, que criou o assim chamado Principio da
Né&o Afetacdo, traz em seu bojo as seguintes distintas prescricdes normativas:

a) Afetacdo de impostos para gastos com salde (art. arts. 198,
§ 2°, CF), e para gastos com educacao (art. 212, CF);

b) Distribuicdo do produto da arrecadagdo (via Fundos de Parti-
cipacao para Estados e Municipios, conforme os arts. 158 e 159,
CF), o que se constitui em um preceito de federalismo fiscal,

¢) Prioridade na alocacdo de recursos para 0s servi¢os de adminis-
tracdo tributaria, consoante o que estabelece o art. 37, XXII,
CF, e que se caracteriza como uma orientacdo de preferéncia na
alocagdo de recursos quando forem estabelecidas as prioridades
orcamentarias; e

d) Garantia de operagdes financeiras, que podem ser:

d.1) Para as operagOes de crédito por antecipacdo de receita or-
camentaria (as comumente denominadas operagdes de
ARO — Antecipacdo de Receita Orgamentaria, previstas no
art. 165, 88, CF) ou
d.2) Para que os Estados, Distrito Federal e Municipios prestem
a Unido garantia ou contragarantia em empréstimos ou pa-
ra o pagamento de débitos que possuam com a Unido (art.
167, §4°, CF).
Centrando nossas atencfes ao tema vinculagdes, dentro do art. 167,
IV, CF, Giacomoni lembra que em nenhuma época se viu a utilizacdo desse
mecanismo aplicado de maneira tdo generalizada?® embora alguns dos con-
ceitos utilizados para afetar essas vinculagdes sejam de tal maneira abertos e
vagos, que possibilitam uma “grande flexibilidade alocativa ‘por dentro’
dessas vinculagdes, que permite a escolha de distintos programas ou agdes
como beneficiarias desses recursos”, como ressaltam Franselmo Aratjo Cos-
ta e Hélio Martins Tolini?t,

Na verdade, o que é veiculado através do art. 167, IV, CF, é o prin-
cipio da Liberdade do Legislador Or¢amentério, a fim de que os representan-
tes do povo que venham a ser eleitos possam ter verbas disponiveis, sem
atrelamentos, para poder cumprir as tarefas politicas que a sociedade lhe
impds. E através dos recursos dos impostos que serdo realizadas as politicas

20 GIACOMONI, James. Receitas vinculadas, despesas obrigatorias e rigidez orcamentaria.
In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (Coords.). Orcamentos publicos e
direito financeiro..., Op. cit., p. 332.

2L COSTA, Franselmo Aratjo; TOLINI, Hélio Martins. Vinculagdes das receitas orcamenta-
rias: teoria e pratica. In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (Coords.). Or-
¢amentos publicos e direito financeiro. Sdo Paulo: RT, 2011. p. 953.
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publicas comprometidas através das eleicBes periddicas. Exatamente por
esse motivo que os impostos ndo devem estar atrelados a 6rgdo, fundo ou
despesa, permitindo que o legislador estabeleca as prioridades durante seu
mandato, 0 que ocorre orcamentariamente através do sistema de planejamen-
to financeiro previsto na Constituicdo: PPA — Plano Plurianual, LDO — Lei
de Diretrizes Orcamentarias e LOA — Lei Orcamentaria Anual. Observe-se
gue isso impBem debates parlamentares periddicos sobre o destino da arre-
cadacdo, enquanto que as verbas vinculadas sdo carimbadas, afastando do
debate parlamentar esses valores, que desde antes sdo atrelados as finalida-
des estabelecidas. Tais finalidades s6 podem ser aquelas determinadas pela
Constituicdo, conforme assevera Heleno Torres:

A Constituicdo Financeira visa garantir a certeza do direito e a estabili-
dade sistémica ao longo de toda aplicabilidade das competéncias do di-
reito financeiro, segundo principios e valores uniformes, nos limites dos
direitos e liberdades fundamentais, com a maxima efetividade das Consti-
tuicBes Econdmica, Politico-Federativa e Social®.

Observa-se que o art. 167, IV, CF, estabelece que devem estar ex-
cepcionadas dessa liberdade certos impostos obrigatoriamente afetados a
finalidades educacionais e sanitarias. Justamente por essa caracteristica é que
em outro texto denominei de garantia financeira dos direitos sociais essas
vinculacgBes de recursos ao exercicio desses direitos fundamentais?.

A receita de impostos, excepcionada estas vinculacdes, e obedeci-
das as transferéncias obrigatérias federativas, devem estar livres para que o
Legislador aponte as prioridades para seu uso.

O fato é que ha uma busca desenfreada pela afetacdo de parcelas
do orcamento pelos varios setores da sociedade. Enquanto os gestores cen-
trais do orcamento lutam para desvincular receitas, 0s gestores setoriais bus-
cam vinculé-las, pois, para estes, contar com recursos vinculados é um con-
forto, pois “ndo precisam disputar esses recursos com os demais gestores
durante a elaboracdo e aprovacdo do orcamento”, segundo a analise de
James Giacomoni®. Pode-se dizer que todos buscam capturar uma fragéo
das receitas orcamentérias para chamar de sua, a fim de ndo necessitar dis-

22 TORRES, Heleno. Teoria da Constituicdo Financeira. Séo Paulo: RT, 2014. p. 75.

23 SCAFF, Fernando Facury. A efetivagdo dos direitos sociais no Brasil: garantias constitu-
cionais de financiamento e judicializacdo. In: SCAFF, Fernando Facury; ROMBOLI, Ro-
berto; REVENGA, Miguel (Coords.). A eficacia dos direitos sociais — | Jornada Inter-
nacional de Direito Constitucional Brasil/Espanha/ltalia. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2009. v. 1, p. 22-53.

2 GIACOMONI, James. Receitas vinculadas, despesas obrigatorias e rigidez orcamentaria.
In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (Coords.). Orcamentos publicos e
direito financeiro. So Paulo: RT, 2011. p. 332.
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putar com os demais setores da sociedade e, assim, amarrar o legislador or-
camentério de forma perene aquele gasto publico.

A andlise jurisprudencial que serd feita adiante demonstrara esta
busca desenfreada de vérios setores da sociedade em busca de vinculagBes
orcamentarias para poder “chamar de seu” um pedaco da arrecadacdo publi-
ca, a margem do art. 167, 1V, CF.

4 A LUTA POR UM PEDAGO DA ARRECADAGAO
PUBLICA “PARA CHAMAR DE SEU”

a) Por parte de setores empresariais

Um caso de busca de captura de parcela da arrecadacdo por parte
de empresarios do setor da construcdo civil pode ser encontrado no RE
183.906/SP, julgado em 1997, tendo por Relator o Ministro Marco Aurélio,
gue apreciou a constitucionalidade da Lei paulista 6556/89, através da qual
foi majorada a aliquota do ICMS de 17% para 18%, ficando consignado que
esse valor deveria ser afetado ao aumento de capital da Caixa Econdmica do
Estado de Sao Paulo S.A. e utilizado para o financiamento de programas de
habitacdo popular. A ementa do acérdao ficou assim lavrada:

Imposto. Vinculacéo a 6rgédo, fundo ou despesa. A teor do disposto no
inciso IV do artigo 167 da Constituicdo Federal, é vedado vincular recei-
ta de impostos a 6rgao, fundo ou despesa. A regra apanha situagéo con-
creta em que lei local implicou majoracéo do ICMS, destinando-se o per-
centual acrescido a um certo propdésito — aumento de capital de caixa
econdmica, para financiamento de programa habitacional. Inconstitucio-
nalidade dos arts. 3°, 4°, 5°, 6°, 7°, 8° e 9° da Lei 6.556, de 30.11.1989, do
Estado de S&o Paulo.

Registre-se que, neste caso, a posicdo do STF foi de que ndo s6 a
vinculacdo era inconstitucional, por violagédo do art. 167, 1V, CF, mas tam-
bém a imposicao tributaria, o que acabou por determinar a devolucdo aos
contribuintes do um ponto percentual de ICMS que houvera sido majorado.

A despeito do trénsito em julgado dessa a¢do, 0 assunto permane-
ceu em debate, pois o Estado de Sdo Paulo, manteve a exigéncia desse acrés-
cimo tributario e sua vinculacdo através das Leis estaduais 7.003/90,
7.646/91 e 8.207/92, as quais foram declaradas inconstitucionais através dos
RE 188.443 e 213.739 (julgados em 1998), ambos relatados pelo Ministro
Marco Aurélio.

Posteriormente ao julgamento inicial, ocorrido em 1997, o Estado
de S&o Paulo editou a Lei 9.903/97, através da qual foi majorada a aliquota
do ICMS de 17% para 18%, por um ano (art. 1°), e, ao invés de afetar essa
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majoracdo ao aumento de capital da Caixa Econdmica estadual, ou estabele-
cer que seria usado para programas de habitacdo popular, a Lei disp6s no art.
3° apenas que “O Poder Executivo publicara, mensalmente, no Diéario Oficial
do Estado, até o dia 10 (dez) do més subsequente, a aplicacdo dos recursos
provenientes da elevacdo da aliquota de que trata o art. 1°”. Ou seja, ao
invés de afetar o aumento da aliquota a determinada finalidade, simplesmen-
te estabeleceu que esse valor deveria ser objeto de publicacdo especifica
acerca da aplicacdo dos recursos decorrentes da majoracdo do tributo. Essa
norma foi levada ao STF através do RE 585.535/SP, tendo por relatora a
Ministra Ellen Gracie, em julgamento ocorrido em 2010, que ndo declarou a
inconstitucionalidade da norma estadual. Entendeu o Tribunal que, dessa
feita, ndo estaria havendo infringéncia ao art. 167, IV, CF, pois ndo haveria
afetacdo do tributo a uma prévia e especifica despesa, mas sim dentro do
plano geral de governo do Estado, tendo sido confirmada a majoracdo do
tributo.

A aliquota interna padréo do ICMS paulista permanece em 18% até
os dias atuais, tendo sido perenizado o aumento provisério criado em 1989 e
sucessivamente prorrogado. Como a afetacdo foi declarada inconstitucional
(RE 183.906/SP, 188.443 e 213.739) e a majoracdo constitucional (no RE
585.535/SP), o “naco” do orgamento pretendido por esse setor da economia
ndo foi mais dirigido necessariamente para essa finalidade, devendo ser bus-
cado no debate orcamentario o recurso pretendido. Assim, a vinculagdo da
receita publica para a construcdo civil desapareceu, mas a majoragdo da in-
cidéncia permaneceu, onerando toda a sociedade envolvida.

Outro caso de busca de afetacdo por setores empresariais ocorreu
no Estado de Santa Catarina, através do qual buscava-se, através de Emenda
Constitucional estadual, que parte da receita do Estado fosse destinada a
programas de desenvolvimento do setor primario da economia. O caso pode
ser visto na ADI 1.759, relatada pelo Ministro Gilmar Mendes, em 2010. A
ementa ficou assim grafada:

Acdo direta de inconstitucionalidade contra o inc. V do § 3 do art. 120 da
Constituicdo do Estado de Santa Catarina, com a redacdo dada pela
EC 14, promulgada em 10.11.1997. Vinculagdo, por dotagdo orcamenta-
ria, de parte da receita corrente do Estado a programas de desenvolvi-
mento da agricultura, pecuéria e abastecimento. Inconstitucionalidade.
Afronta a iniciativa privativa do chefe do Poder Executivo em tema de di-
retrizes orgamentarias. Precedentes. Violacdo ao art. 167, 1V, da Consti-
tuicdo. Precedentes.

Muitos programas de desenvolvimento de setores da economia
buscam fontes prdprias de financiamento, abocanhando nacos do orgamento,
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o0 que reforcaria sua rigidez, como pode ser visto neste caso do Distrito Fede-
ral, cuja norma de incentivos fiscais relacionada ao IPVA foi declarada in-
constitucional em julgamento ocorrido em 2006, tendo por relator o Ministro
Eros Grau na ADI 1.750 (que confirmou a Medida Cautelar concedida ante-
riormente, cujo relator fora o Ministro Nelson Jobim):

E inconstitucional a lei complementar distrital que cria programa de in-
centivo as atividades esportivas mediante concessao de beneficio fiscal as
pessoas juridicas, contribuintes do IPVA, que patrocinem, facam doacdes
e investimentos em favor de atletas ou pessoas juridicas. O ato normativo
atacado faculta a vinculacdo de receita de impostos, vedada pelo
art. 167, 1V, da CB/1988. Irrelevante se a destinac@o ocorre antes ou de-
pois da entrada da receita nos cofres publicos.

O mesmo ocorreu na ADI 1374, julgada em 1995, tendo por relator
0 Ministro Carlos Maério, relativamente a uma Emenda a Constituicdo do
Estado do Maranhdo, em que se buscava vincular 5% da arrecadacdo do
Estado e de todos os Municipios para a producdo de alimentos basicos. A
tentativa de captura de recursos foi julgada inconstitucional pelo STF.

Embora o STF n&o tenha caracterizado como um caso de vincula-
cdo, a decisdo abaixo é paradigmatica acerca da busca de setores da socieda-
de por um naco do orcamento. Um incentivo fiscal concedido sob o palio de
incentivo ao esporte, por exemplo, pode esconder, na verdade, um beneficio
individual disfar¢ado. E o caso da ADIn 4.259/PB, cujo relator foi o Minis-
tro Ricardo Lewandowski, julgado em 2010, na qual foi analisada a Lei es-
tadual da Paraiba 8.736/2009 que instituiu o Programa Acelera Paraiba, onde
0s contribuintes poderiam compensar valores pagos de ICMS destinando-os
a incentivar os “pilotos de automobilismo nascidos e vinculados ao Estado
da Paraiba”.

No caso, a despeito de ndo haver propriamente uma vinculagéo fis-
cal — pelo que se depreende do acérddo, havia um sistema de patrocinio
fiscal, com direcionamento do imposto pago —, apenas um piloto paraibano
preenchia os requisitos da norma para se habilitar a receber o valor de R$ 1
milhdo estabelecido como limite por aquela Lei. A decisdo do STF no referi-
do acérdao foi de suspender seus efeitos até deciséo final da Corte, por in-
fringéncia ao Principio da Impessoalidade. Ou seja, 0 que aparentemente
veiculava uma regra geral de incentivo ao esporte estava concedendo benefi-
cio fiscal individual e pessoal.

O setor de combustiveis, energia elétrica e servicos de comunica-
¢do do Estado do Rio Grande do Sul também buscou obter beneficios fiscais
através de uma férmula financeira bastante interessante, mas que foi consi-
derada inconstitucional pelo STF. A Lei estadual 12.223, de 03.01.2005
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criou o Fundo Partilhado de Combate as Desigualdades Sociais e Regionais
do Estado do Rio Grande do Sul, através do qual foi concedido crédito pre-
sumido de ICMS as empresas que atuavam nesses setores.

A Procuradoria Geral da Republica argumentou de forma duplice
para inquinar de inconstitucional a referida norma, atacando a necessidade
de Convénio do CONFAZ, desonerativo do ICMS, na forma da Lei Com-
plementar 24/75, o que infringiria o art. 155, §2°, XII, “g”, da Constituicdo,
bem como pela infringéncia ao art. 167, IV da Constitui¢do, pois criaria uma
espécie de vinculagdo, uma vez que a doacdo a esse Fundo permitiria que
houvesse o creditamento presumido de ICMS.

A decisdo do STF, em acérddo da lavra da relatora Ministra Ellen
Gracie, julgado em 2007, afastou a primeira infringéncia e centrou fogo na
segunda, demonstrando a existéncia de vinculagdo, ao arrepio do art. 167,
IV, CF. A ementa ficou assim lavrada (excerto):

2. O Diploma impugnado nédo representa verdadeiro e unilateral favor
fiscal conferido a determinado setor da atividade econdmica local, pois,
conforme consta do caput de seu art. 5°, somente o valor efetivamente de-
positado a titulo de contribui¢cdo para o fundo criado é que podera ser
deduzido, na forma de crédito fiscal presumido, do montante de ICMS a
ser pago pelas empresas contribuintes.

3. As normas em estudo, ao possibilitarem o direcionamento, pelos con-
tribuintes, do valor devido a titulo de ICMS para o chamado Fundo Par-
tilhado de Combate as Desigualdades Sociais e Regionais do Estado do
Rio Grande do Sul, compensando-se, em contrapartida, o valor despen-
dido sob a forma de crédito fiscal presumido, criaram, na verdade, um
mecanismo de redirecionamento da receita de ICMS para a satisfacdo de
finalidades especificas e predeterminadas, procedimento incompativel,
salvo as excecOes expressamente elencadas no art. 167, 1V, da Carta
Magna, com a natureza dessa espécie tributaria. Precedentes: ADI
1.750-MC, Rel. Min. Nelson Jobim, ADI 2.823-MC e ADI 2.848-MC, Rel.
Min. llmar Galvao.

b) Por servidores publicos:

O STF também analisou um caso do Estado de Santa Catarina no
qual servidores publicos buscavam vincular superdvits arrecadatorios para
reajuste de vencimentos. Essa vinculagdo foi também reputada inconstitu-
cional através do RE 218.874, julgado em 2007, tendo por relator o Ministro
Eros Grau:

Reajuste automatico de vencimentos vinculado a arrecadacdo do ICMS e
a indice de correcdo monetaria. Inconstitucionalidade. LC 101/93 do Es-
tado de Santa Catarina. Reajuste automatico de vencimentos dos servido-
res do Estado -membro, vinculado ao incremento da arrecadacdo do
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ICMS e a indice de correcdo monetaria. Ofensa ao disposto nos arts. 37,
XII1; 96, 11, b; e 167, 1V, da CB. Recurso extraordinario conhecido e pro-
vido para cassar a seguranga, declarando -se, incidentalmente, a incons-
titucionalidade da LC 101/93 do Estado de Santa Catarina.

Constata-se que a pretensdo dos servidores publicos se caracteriza-
ria quase como uma apropriagdo dos superavits arrecadatdrios em beneficio
do reajuste monetario da categoria. O STF considerou inconstitucional a
pretensdo, sob o argumento da violacdo do art. 167, IV, CF, embora a vincu-
lacdo ndo fosse diretamente referida a arrecadagdo dos impostos, mas ao
superdavit arrecadatorio, que pode ocorrer sobre diversas formas, através de
receitas tributarias de taxas ou receitas patrimoniais.

c) Busca da afetacdo, ou sua ampliagdo, por setores sociais

Aqui se analisa a busca da ampliacdo da vinculagdo constitucio-
nalmente prevista pelos setores de educagdo e de salde, ou a busca por vin-
culagbes em outros setores sociais.

O STF ja declarou inconstitucional texto de Emenda Constitucional
estadual em que foi estabelecida a ampliacdo da afetacdo da receita de im-
postos para o setor de saude. Isso ocorreu através da ADI 1.848, julgada em
2002, referente ao Estado de Rondénia, tendo por relator o Ministro lImar
Galvéo. Foi proponente da referida ADI o Governador do Estado. A ementa
do acorddo da Medida Cautelar ficou assim lavrada:

Acéo direta de inconstitucionalidade. Estado de rondébnia. § 1° do art.
241 da constituicdo estadual, inserido pela emenda constitucional
7/97. Alegada violacéo ao inc. 1V do art. 167 da constituicdo federal.
Cautelar deferida. A disposi¢do da Constituicdo do Estado de Rondénia,
ao prever que se aplique nunca menos de dez por cento da receita de im-
postos, compreendida a proveniente de transferéncias, no sistema de sau-
de, vincula a receita tributaria em hipétese ndo enquadrada nas ressalvas
doinc. IV do art. 167 da Constituicdo Federal. Cautelar deferida.

Caso interessante, que mescla federalismo fiscal e interesses indi-
genas pode ser visto na ADI 2.355-MC, relatada pelo Ministro Celso de
Mello, julgada em 2002, relativamente ao Estado do Parand. No caso, o Es-
tado buscava determinar que os Municipios aplicassem em areas indigenas
50% do ICMS a eles transferido por determinacdo constitucional. A Procu-
radoria Geral da Republica propds a ADI, que acabou declarando inconstitu-
cional a norma estadual, e que ficou assim ementada:

Lei estadual que determina que os Municipios deverdo aplicar, direta-
mente, nas areas indigenas localizadas em seus respectivos territorios,
parcela (50%) do ICMS a eles distribuida. Transgressao a clausula cons-
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titucional da ndo afetacdo da receita oriunda de impostos (CF, art. 167,
IV) e ao postulado da autonomia municipal (CF, art. 30, 111). Vedacao
constitucional que impede, ressalvadas as excegdes previstas na prépria
Constituicdo, a vinculagédo a 6rgéo, fundo ou despesa do produto da ar-
recadacdo de impostos. Inviabilidade de o Estado-membro impor ao Mu-
nicipio a destinacdo de recursos e rendas que a este pertencem por direi-
to proprio. Ingeréncia estadual indevida em tema de exclusivo interesse
do Municipio. Doutrina. Precedentes. Plausibilidade juridica do pedido.
Configuracao do periculum in mora. Medida cautelar deferida.

Por outro lado, em 2009 o STF, através da ADI 2.447, relatada pe-
lo Ministro Joaquim Barbosa, declarou que ndo haveria violagéo do art. 167,
IV, CF, a Emenda a Constituicdo do Estado de Minas Gerais que estabelecia
vinculacdo de 2% da receita orcamentéria corrente ordinaria para a Univer-
sidade Estadual de Minas Gerais e para a Universidade Estadual de Montes
Claros e outros 7,5% para serem usados prioritariamente para a criacéo e
implantagdo de cursos superiores nos vales do Jequitinhonha e do Mucuri.
Isto ocorreria porque tais percentagens deveriam estar inseridas no percentu-
al de 25% que a Constituicdo Federal obriga aos Estados dirigirem aos gas-
tos com educacéo, consoante o art. 212. A ementa ficou assim lavrada:

Norma constitucional estadual que destina parte das receitas or¢camenta-
rias a entidades de ensino. (...) Inexisténcia de violacdo material, em re-
lagdo aos arts. 167, 1V, e 212 da Constituicdo, na medida em que ndo ha
indicacdo de que o valor destinado (2% sobre a receita orcamentaria
corrente ordinaria) excede o limite da receita resultante de impostos do
Estado (25% no minimo).

Observa-se que, a despeito de ndo ter sido considerado infringido o
art. 167, IV, CF, a Emenda Constitucional estadual foi declarada inconstitu-
cional por violar o art. 165 da Constituicdo, que d& primazia ao Chefe do
Poder Executivo para propor normas que digam respeito ao orgamento.

Esta deciséo revela-se muito confusa por varias razdes.

O art. 165 ndo diz respeito a reserva de iniciativa legislativa em ca-
so de Emenda Constitucionais, mas apenas de trés leis orcamentarias: PPA,
LDO e LOA. A despeito disso, o relator, Ministro Joaquim Barbosa, enten-
deu que isso “ndo altera o juizo de violag@o da Constituigdo Federal”, e, com
isso, também Emenda Constitucional sobre matéria orcamentaria foi inserida
como de iniciativa legislativa privativa do Chefe do Poder Executivo.

Também ndo foi discutido se seria possivel incluir o custeio do en-
sino superior no percentual de 25% da receita resultante de impostos, previs-
to no art. 212, pois fora do foco prioritario a ser atendido pelos Estados, que
é 0 ensino fundamental e médio, consoante o art. 211, 83°, CF.
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Enfim, ficaram varios aspectos sem andlise no presente caso, que
bem poderiam ser melhor explicitados no julgamento.

Parodiando Jodo Cabral de Mello Neto®, o setor de cultura tam-
bém buscou a “parte que lhe cabe nesse latifundio” orcamentario do Estado
do Parang, quando, através de lei estadual, foi vinculado a esse setor 0,5% da
arrecadacdo de ICMS. O Ministro Gilmar Mendes foi o relator da ADI
2.529, julgada em 2001, que fulminou a pretensdo, sob o pélio do art. 167,
IV, CF:

Acdo direta de inconstitucionalidade. Lei 13.133/01 do Estado do Paran&
que instituiu o Programa de Incentivo a Cultura, vinculando parte da re-
ceita do ICMS ao Fundo Estadual de Cultura. Violagéo ao art. 167, 1V,
da CF. Precedentes. Acéo direta julgada procedente.

5 UM EXEMPLO DE CONQUISTA DE VERBAS NO DEBATE
ORCAMENTARIO ANUAL: O CASO DAS
UNIVERSIDADES ESTADUAIS PAULISTAS

Uma férmula que respeita o principio da N&o-Afetacdo previsto no
art. 167, IV, CF foi estabelecida no Estado de S&o Paulo para financiamento
das Universidades Estaduais paulistas, USP, UNESP e Unicamp. Ao invés
de atrelar as receitas de ICMS de forma perene ao financiamento dessas
Unidades educacionais, o que certamente seria objeto de a¢des judiciais con-
testatérias de sua constitucionalidade, o Estado, a cada ano, inclui na Lei de
Diretrizes Orgamentarias um percentual da arrecadagdo estadual para custear
essas Universidades, que deve servir de base na elaboragdo da LOA estadual.
Assim, tradicionalmente, ha varios anos, através consenso politico, juridici-
za-se na LDO e na LOA paulista o percentual de 9,57% da arrecadacdo do
ICMS vinculando-o ao custeio das Universidades estaduais mencionadas.

Periodicamente esse percentual é objeto de contestacdo politica,
como ocorreu em 2007, época em que José Serra foi governador, em que se
pretendeu regular esse repasse através de decretos, ou, mais recentemente, na
apresentacao do Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias de 2016 (PL-DO
587/15) pelo Governador Geraldo Alckmin, em que foi proposta uma altera-
¢do na usual redacdo da norma, mencionando que o percentual de 9,57% da
arrecada¢io do ICMS se tornasse o valor “maximo” a ser transferido?. Essa

% Diplomata e poeta, autor de Vida e Morte Severina, de onde foi tirada a parddia mencionada.
Os versos s3o: “Essa cova em que estas, /com palmos medida, /é a cota menor /que tiraste em
vida. /E de bom tamanho, /nem largo nem fundo, /é a parte que te cabe /neste latifandio”.

Texto do caput do artigo enviado a Assembleia Legislativa, com grifo aposto: “Art. 4° —
Os valores dos or¢amentos das Universidades Estaduais serdo fixados na proposta or¢a-
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redacdo ndo foi aprovada pela Assembleia Legislativa do Estado, que a alte-
rou e foi sancionada pelo Governador, tendo se transformado na Lei
15.870/15, mantendo a redacdo dos anos anteriores que tinham o percentual
de 9,57% como “minimo’ e ndo “MAaximo” a ser transferido?’.

Ou seja, € no debate politico ano a ano orcamentério anual que as
verbas para as Universidades paulistas sdo asseguradas, sem infringéncia ao
principio da N&o-Afetacao.

6 CONCLUSOES

A dimensdo veiculadora de liberdades do principio da Néo-
Afetacdo ainda ndo foi devidamente reconhecida pelo STF, conforme se
pode depreender das decisdes acima referidas, embora esse Tribunal o venha
preservando de ataques de diversos setores da sociedade que buscam assegu-
rar uma parcela das receitas de impostos para “chamar de sua” e, assim, fugir
ao desgastante e anualizado debate orcamentério, realizado nos Parlamentos.

E imprescindivel que haja sua preservacdo para que seja possivel
ao legislador orcamentario alocar as receitas de impostos para fazer frente

mentaria do Estado para 2016, devendo as liberagbes mensais dos recursos do Tesouro
respeitar, no maximo, o percentual global de 9,57% (nove inteiros e cinquenta e sete cen-
tésimos por cento) da arrecadagdo do Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulagéo
de Mercadorias e sobre PrestacOes de Servicos de Transporte Interestadual e Intermuni-
cipal e de Comunicacdo — ICMS — Quota-Parte do Estado, no més de referéncia”.

27O texto integral do artigo sancionado €é o seguinte, com grifo aposto, na integra: Art. 4° —
Os valores dos orgamentos das Universidades Estaduais serdo fixados na proposta orca-
mentaria do Estado para 2016, devendo as liberagBes mensais dos recursos do Tesouro
respeitar, no minimo, o percentual global de 9,57% (nove inteiros e cinquenta e sete cen-
tésimos por cento) da arrecadagdo do Imposto sobre Operagfes Relativas a Circulacdo
de Mercadorias e sobre PrestacOes de Servigos de Transporte Interestadual e Intermuni-
cipal e de Comunicagéo — ICMS — Quota-Parte do Estado, no més de referéncia. § 1°— A
arrecadagdo prevista no “caput” deste artigo serdo adicionados 9,57% (nove inteiros e
cinquenta e sete centésimos por cento) das Transferéncias Correntes da Unido, decorren-
tes da compensacéo financeira pela desoneragdo do ICMS das exportagdes, da energia
elétrica e dos bens de ativos fixos, conforme dispde a Lei Complementar Federal 87, de
13.09.1996, efetivamente realizadas. § 2° — O Poder Executivo podera dar continuidade
ao programa de expansao do ensino superior pablico em parceria com as Universidades
Estaduais. § 3° — O Governo do Estado publicara no Diario Oficial, trimestralmente, de-
monstrativo dos repasses para as Universidades Estaduais, contendo a receita prevista e
a realizada a cada més, disponibilizando-o0 por meio eletronico pela Secretaria da Fa-
zenda. § 4° — As Universidades Estaduais publicardo no Diario Oficial, trimestralmente,
relatorio detalhado contendo os repasses oriundos do Estado e de outras fontes, o nime-
ro de alunos atendidos, bem como as despesas efetuadas para o desempenho de suas ati-
vidades, incluindo a execuc¢do de pesquisas.
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aos gastos publicos em prol de todos, mantendo integra a liberdade orcamen-
taria, cuja Unica ressalva vinculativa é para o direcionamento de gastos com
educacdo e salde, o que se caracteriza como uma garantia financeira para a
realizagéo desses direitos sociais.
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1 INTRODUCAO

O assunto sobre o qual se fard algumas reflexdes, Orcamento Parti-
cipativo e Democracia Representativa, nos conduz de pronto a reconhecer a
vinculagdo indissocidvel entre Orcamento e Democracia. Sendo este 0 n0sso
ponto de partida.

Com efeito, é assim. O Estado exerce a soberania que, embora de
titularidade da sociedade e da cidadania, se lhe atribui concretizar. O exerci-
cio desta soberania, no que se considera como sendo a face interna dela por-
gue produzindo efeito na e sobre a sociedade, particularmente no que respei-
ta a funcdo de governo, lanca as sua bases no exercicio de uma dimensao de
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PUC/SP. Doutor em Direito do Estado pela Universidade de Sdo Paulo — USP. Livre Do-
cente em Direito Financeiro pela USP. Pds Doutorado pela Universidad de Salamanca.
Professor Titular da Faculdade Auténoma de Direito de Sdo Paulo — FADISP nos Pro-
gramas de Doutorado e Mestrado. Pesquisador da Fundagdo Nacional de Desenvolvimen-
to do Ensino Superior Particular - FUNADESP. Juiz do Trabalho da 22 Regido, Titular da
142 Vara do Trabalho de S&o Paulo. Membro da Academia Paulista de Magistrados e da
Academia Paulista de Letras Juridicas Sociedade Paulista de Direito Financeiro e da Soci-
edad Hispanobrasilefia de Derecho Comparada.

2 Mestre e Doutor em Direito pela Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo. Coorde-
nador de Extenséo e Professor das Faculdades Integradas Rio Branco. Coordenador Ad-
junto e Professor da P6s-Graduagdo Stricto Sensu (Mestrado e Doutorado) da Faculdade
Autdnoma de Direito de Sdo Paulo — FADISP. Coordenador dos Cursos de Extensdo do
Centro Universitario das Faculdades Metropolitanas Unidas — FMU. Pesquisador da Fun-
dacdo Nacional de Desenvolvimento do Ensino Superior Particular - FUNADESP. Advo-
gado em S&o Paulo pertence a Sociedade Paulista de Direito Financeiro e a Sociedad His-
panobrasilefia de Derecho Comparado.
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poder, que é o poder financeiro, através do qual o Estado impde aos indivi-
duos contribuicbes financeiras (obrigatdrias), com o produto da qual desem-
penha suas funcdes, e, tudo isto, por 6bvio precisa estar subordinado e con-
dicionado ao Direito.

Ora, resta claro tratar-se de poder politico, portanto, como tal, ha
de estar conformado com o direito como antes referido na concepgéo classi-
ca a que se refere Zagrebelsky® que observa:

Com um concepto tal (formal) de estado de derecho, carente de conteni-
dos, se producia, sin embargo, um vaciamento que omitia 16 que desde el
ponto de vista propiamente politico-constitucional e, em cambio, funda-
mental, esto es, las funciones y los fines del Estado y la naturaleza de la
ley. El calificativo de Estado de derecho se habria podido aplicar a cual-
quier situacién em que se excluyese, en linea de principio, la eventual ar-
bitrariedad publica y privada y se garantizase el respecto a la ley, qual-
quiera que ésta fuese.

A questdo posta desde logo é relativa ao contetdo ou substanciali-
dade, na qual a submissdo a ordem juridica implica na submissao ao direito
com um determinado conteudo ético, este sim capaz e indispensavel a nutrir
a ordem.

Com este contelido tem-se um Estado que ndo é fim em si mesmo,
nem ente cujos interesses e vontades se confundem com os da sociedade, o
que nos leva a revisita da conceitua¢do de interesse publico, que deve ser
entendido muito mais como aquilo estabelecido no consenso democréatico da
sociedade do que naquilo fixado pelo Estado através do governo, o que nos
levard, como se verd mais adiante, ao direito ao bom governo.

E interessante colacionar a esta altura o que observa a respeito o ju-
rista Diogo de Figueiredo Moreira Neto*:

Administracao Publica, enquanto funcdo de um Estado que é subsidiario
da sociedade, e ndo um conjunto de prerrogativas de um Estado Tutor,
passa, com isso, a ser submetida ndo apenas ao tradicional crivo da lega-
lidade, em que se demandava nada mais que a qualidade da eficacia, mas
aos da licitude e da legitimidade, justificando-se, respectivamente, os re-
clamos pela moralidade e pela eficiéncia administrativas, que despontam
€omo novos e robustos principios constitucionais.

Com efeito, razdo lhe assiste. A vida financeira do Estado envolve
0 exercicio de poder politico fundado na soberania, naquilo que ousamos

8 ZAGREBELSKY. El Derecho ddctil. Ley, derechos, justicia. Marid: Trota, 2011. p. 21 ss.
4 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Consideracdes sobre a Lei de Responsabili-
dade Fiscal — Finangas Pubicas Democraticas. Rio de Janeiro, 2001. p. 18-19.
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denominar de “face interna da soberania”, porque exercida sobre a socieda-
de, e, como tal, este exercicio de poder ha de estar submetido ao direito, em
conformidade com ele. Mas, além disso, também deve estar em conformida-
de com a vontade da sociedade, voltando-se real e efetivamente ao cumpri-
mento das escolhas da sociedade, portanto, ao atendimento das demandas
estabelecidas pelo consenso social prevalecente, em acomodacao e ajuste de
interesses concorrentes.

Atender a tais demandas implica em acdo real do aparato estatal,
impde encargos, deveres reciprocos, compartilhamento de responsabilidades
e encargos; tudo isto tem como fundamento a solidariedade que embasa a
organizacdo social, no que concordamos inteiramente com Lapatza, que
tomando o paradigma espanhol, observa®:

Esta Idea de solidariedad, se basa, al menos para mi, mas em el puro al-
truismo, em la tozuda sospecha de que todos hemos contribuido — al me-
nos, em el caso espafiol, de forma indiscutible em los ultimos cinco siglos
— de um modo u outro (como consumidores, como empresarios, como
agricultores, como trabajadores, como inversores, etc.) a la riqueza de
todos; y de la palabra patria tiene la misma raiz de la palabra patrimdnio
(cfr. Corominas), um patriménio comdn creado por todos, sobre el que
todos tenemos ciertos derechos

Noutras palavras, o exercicio do poder politico na dimenséo finan-
ceira, que na idade contemporanea é substancialmente poder real, deve ir ao
encontro da vontade da sociedade, ndo de seus governantes ou de ndcleos
detentores de poder, cabendo desde logo destacar ser este encontro funda-
mental a esséncia da legitimag&do do poder.

Isto porque se esta entre 0s que, como o ja citado Diogo Moreira
Neto, entendem a democracia e a cidadania como substancialidade, como
coisa essencial e capaz de operar efeitos e resultados, sendo, por isto mesmo,
real. Neste aspecto, vale colacionar a reflexdo do citado autor®:

Ora, uma democracia substantiva, para ser praticada, ndo pode depender
apenas do sufragio eletivo de representantes; exige, cada vez mais, uma
decidida abertura a uma auténtica participacédo, com a derrubada dos re-
manescentes dos muros autocraticos, da Bastilha a Berlim, mas que, infe-
lizmente, continuam ainda erguidos nas mentes dos estatolatras, que se re-
velam nas préaticas governamentais anacronicas e ilegitimas que, ndo obs-
tante ironicamente rotuladas de “progressistas”’, impoem altos custos e in-
seguranca as transagdes econdmicas e ao progresso dos povos.

5 LAPATZA, José Juan Ferreiro. Instituciones de Derecho Financiero. Madrid: Marcial
Pons, 2010. p. 51-52.
6  MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Consideracdes sobre a Lei..., Op. cit., p. 33.
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Refletir, como proposto, sobre a instituicdo do Or¢amento Partici-
pativo e a Democracia (Representativa) esta exatamente em perceber o ele-
mento de legitimacdo do exercicio real de poder politico nesta dimenséo ou
expressao, sob pena de, tendo-o em arremedo caricatural, mascarar-se o de-
cisionismo voluntarista e autoritario dos “salvadores” e “condutores ilumi-
nados” da vida social e politica, que com o discurso de governarem para as
massas (populismo) acabam por produzir efeitos contrarios ou conflitantes
com os interesses da grande maioria da sociedade.

Com efeito, é preciso fixar que a relagdo contemporanea Estado-
-Sociedade, tem carater essencialmente dialogal e interativo. Ndo mais existe
a hierarquia inquestiondvel do Estado sobre a sociedade, sendo esta dirigida
cegamente por aquele cuja legitimidade meramente formal do sufragio pe-
riédico autoriza a decidir por seus proprios critérios, interesses e valores. Ao
contrério, na relacdo dialogal temos a sociedade balizando seus interesses
predominantes, estabelecendo as suas escolhas, controlando o caminhar na
direcdo dos objetivos que estipula, enquanto o Estado e o Governo reforgam
a sua natureza instrumental de viabilizar este processo.

Assim, a atividade financeira estatal e o exercicio do poder finan-
ceiro ndo sao livres, ndo sdo deixados ao alvedrio dos governantes, submeti-
dos apenas ao entendimento e percepgdes deles. O Estado Democréatico de
Direito (no qual vivemos porque assim o estabeleceu o pacto politico cele-
brado e vigorante) vai além, incorpora necessariamente um trago de raciona-
lidade, com fixacdo de objetivos, prazos e metas a perseguir e alcangar, que
precisam ser pactuadas depois de explicitadas e discutidas, construindo a
respeito o consenso democratico legitimador. Ndo sem razdo o mesmo, La-
patza refere’:

Cuando el Estado y los demas entes publicos obtienen y utilizam médios
dinerarios para realizar las tareas que la colectividad Le encomienda es-
tan desarrollando uma actividad que tradicionalmente se conoce com el
nobre de actividad financiera. Tal actividad se desarrolla, I6gicamente, a
partir de um proyecto o plan econémico; es decir, de uma decisién sobre
el empleo de meidos o recursos escasos (los ingresos puboicos) suscetibles
de usos (a través del gasto) alternativos (segun los distinto fines que, em
cada ocasidn se se pretenda alcanzar). El pressupuesto es la expresion ci-
frada de tal plan; y em él se recogen los ingresos y gastos que um ente pu-
blico prevé y decide realizar em um periodo de tiempo determinado.

Tal visdo também quebra o paradigma estabelecido com maior ou
menor sutileza, de que o Estado ¢ o Governo sdo expressdao “ipso fato” do
interesse publico, e que o interesse deles € o interesse da sociedade. Diversa-

7 LAPATZA, José Juan Ferreiro. Instituciones de Derecho Financiero..., Op. cit., p. 139.
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mente, o gque se tem hoje, na dialogalidade, € um processo decisorio comparti-
Ihado, a pactuacdo entre governantes e governados sobre 0s interesses e aspi-
racGes formuladas a partir dos consensos democréaticos, consensos estes cons-
truidos em todas as instancias da sociedade e na variedade das suas organiza-
¢Oes, que tdo mais saudaveis serdo, quanto mais desvinculadas do Estado.

O fundamental é o estabelecimento e, mais do que isto, a manuten-
cdo do didlogo, a real transagdo e intermediacdo de interesses e demandas,
capaz de materializar os consensos estabelecidos. O requisito indispenséavel é
a legitimagédo da espontaneidade, a extra estatalidade. Portanto, fixados os
interesses na substancialidade, superando a dimensao formal, por ébvio ndo
se cogita de estruturas transversamente estatizadas, tais como conselhos or-
ganizados e mantidos pelo Estado, mesmo fora de sua estrutura formal, por-
gue nada mais sdo do que aparelhamento indireto, e como tal, instrumento de
dominac&o sutil.

O que se imagina é a sociedade, por seus movimentos espontaneos,
manifestando seus interesses e vontades no jogo democratico, estabelecendo
consensos a partir dos quais é que se torna possivel a formula¢do democrati-
ca das escolhas, e, em consequéncia, a construgdo dos projetos, programas e
atividades, a fixacao de objetivos, e, naturalmente, a determinagdo dos recur-
sos financeiros e de suas fontes de suprimento para atender e dar suporte.

De certa forma, a substanciacdo da sociedade civil, pelas suas or-
ganizagdes proprias desvinculadas do Estado, € que se converte em instru-
mento de exercicio de soberania cidadd. E, obviamente, perpassa por todo
este processo 0 imperativo da transparéncia, com a demonstracdo clara e
objetiva dos elementos financeiros, quais sejam, compromissos assumidos,
custos operacionais, manutencdo de atividades permanentes, obrigacdes para
com terceiros, disponibilidade real para investimentos e perspectivas de efe-
tivo retorno do investido para realimentar o sistema.

Como se esta a ver, a concepg¢do de Orcamento (em todas as etapas
do ciclo) ha de ser mais substancialmente alargada, ganhando sua real di-
mensdo politica, inclusive porque contém um conjunto de decisGes politicas
importantes, fundamentais até, em certos aspectos, dai a forca de todo o sis-
tema para inserir-se no universo do juridico, de sorte que as decisdes e esco-
Ihas tenham o respaldo vinculante do direito, retirando, assim, a execugao do
pactuado do arbitrio governamental.

E ilustrativo carrear-se a formulacio de Alejandro Menéndez Mo-
reno®, que ao iniciar a explanacdo sobre o conceito juridico de orcamento,
tece consideragGes importantes:

8 MORENO, Alejandro Menéndez. Derecho Financiero y Tributario, Parte General,
Lecciones de Catedra. Valladolid: Lex Nova — Thomson Reuters, 2014. p. 403.
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El concepto de presupuesto, como observa Palao Taboada, viene deter-
minado por la perspectiva de andlisis que respecto del mismo de adopte.
Asi, desde el punto de vista econdmico, representa um plan de la activi-
dad financiera y, por tanto, uma ordenacién de las necesidades publicas
segln su respectiva prioridad. Desde el punto de vista politico, sipone la
adopcion de decisiones de gran transcedencia para los ciudadanos, y em
definitiva para el préprio Estado. Y desde el punto de vista juridico, sig-
nifica que la actuacion financieria de los entes publicos se encuentra so-
metida, vinculada a normas juridicas. Nos centraremos, l6gicamente, em
ofrecer um concepto juridico de presupuesto.

Vé-se claramente a conexdo da decisdo politica, das escolhas, exa-
tamente na forma¢do do consenso em torno das “encomiendas” da socieda-
de, daquilo que pretende ver realizado, e, também, da proje¢do do conjunto
no tempo, exatamente do que se insiste quanto a elaboracdo de uma escala
de prioridades.

O modelo abstratamente considerado precisa funcionar assim, mas,
o0 essencial, na abordagem que se faz, é a inserc¢do de conteldo democréatico
em todo o processo, desde a elaboracdo, até a etapa final do controle, consi-
derando-se que, nesta Gltima, é que se torna possivel avaliar o desempenho
quanto ao alcance das metas, além de aferir os eventuais desencontros e ine-
ficiéncias ao longo de tudo.

Isto implica em assumir erros e falhas, pecados mesmo até, mas
também, significa criar os meios proprios para o compartilhamento de res-
ponsabilidades e das escolhas, meios e consequéncias, entre governantes e
governados, impondo, assim, o didlogo permanente.

Nisto reside um conceito fundamental para a reflexdo que se faz:
democracia substancial.

A substancialidade esta como necessidade em tudo. Desde a elabo-
racdo da proposta, incumbéncia do Poder Executivo, passando pela etapa das
discussOes parlamentares (via da Democracia Representativa), até a execu-
¢do e posterior controle.

A substancializacdo preconizada inclui a Democracia Participativa,
entendida por Carlos Eduardo Sell®:

Por democracia participativa podemos entender um conjunto de expe-
riéncias e mecanismos que tem como finalidade estimular a participacao
direta dos cidadaos na vida politica através de canais de discussao e de-
cisdo. A democracia participativa preserva a realidade do Estado (e a
Democracia representativa). Todavia, ela busca superar a dicotomia en-

9 SELL, Carlos Eduardo. Introdugdo a Sociologia Politica. Politica e Sociedade na Mo-
dernidade Tardia. Petropolis: Vozes, 2008. p. 93.
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tre representantes e representados recuperando velho ideal da democra-
cia grega: a participacéo ativa e efetiva dos cidaddos na vida publica.

Temos que a democracia substancial, que tem como natural ema-
nacao concreta o Orcamento Participativo, ndo exclui o que podemos consi-
derar como o modelo tradicional consagrado da Democracia Representativa,
na qual as decisdes macro sdo tomadas pelos representantes escolhidos pela
sociedade. Diversamente, consiste antes em aprofundamento democratico.
Isto porque é imperioso reconhecer que a Democracia Representativa sempre
teve limitacGes, e estas e suas insuficiéncias ganham dimensdo maior em
nossos dias, especialmente como consequéncia da sociedade de massa,
mormente quando marcada pela diversidade, ainda que haja real interacéo
sinérgica.

Ora bem, as decisdes politicas devem ser formuladas através dos
mecanismos e instrumentos tradicionais da Democracia Representativa dos
Parlamentos. Portanto, ndo se pode mais excluir mecanismos que podemos
chamar de complementares, incluindo ai os instrumentos da democracia
direta, a consulta formal a sociedade, a discussdo ampla e publica, aberta a
cidadania, até mesmo como “feedback” para os representantes, propiciando
que “ougam as vozes roucas das ruas” e, mais do que isto, sejam sensiveis a
elas, possibilitando que se incorporem a formulacdo do consenso (realmente
mais democratico), a manifestacdo popular mais direta e imediata.

Entende-se até que esta inserido na representacéo, o contato direto
entre representantes e representados, em didlogo permanente e estabeleci-
mento de convergéncias capazes de superar as diversidades, noutras pala-
vras, selecionar os fatores de unidade e harmonizagdo como forma de supe-
rar e ultrapassar divergéncias.

Naturalmente que, quando se cogita de manifestacdes democrati-
cas de representacdo, e também de participacdo e deliberacdo, tem-se ai
incluido todo o processo de decisdo sobre a vida financeira do Estado, seja
para o estabelecimento das escolhas, seja para a elaboragdo da escala de
prioridades e da sua projecdo temporal. S&o estes elementos que, democra-
tizando o processo da sua inteireza, conferem a adequada legitimidade para
tudo o que deles decorre e, inclusive, para suportar medidas e atitudes de
restricdo e austeridade, com frustracdo de expectativas e anseios, mas,
principalmente, possibilitando a reducdo dos seus efeitos como decorréncia
da pactuacdo quanto a elas. Tudo isto, sem nenhuma duvida, é fator extre-
mamente importante para a estabilidade social, indispensavel a vida social
pacifica e organizada.

E exatamente dai que emerge outro aspecto relevante para a refle-
xdo que se faz e que podemos chamar de Cidadania Fiscal, entendendo-a
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como dimensdo da cidadania insita a condicdo humana, eis que ser cidaddo
implica em direitos e deveres reciprocos existentes e efetivos entre os indivi-
duos, entre os grupos sociais e entre o Estado e Governantes, com a Socie-
dade e os governados. Ora, esta teia de faculdades e obrigacGes necessaria-
mente tem como habitat o universo do direito, porque ha de estar submetido,
limitado e organizado através do instrumental normativo obrigatorio.

Nos dias atuais, realizar o Estado de Direito Democratico significa
ir além da submissdo de tudo e de todos a ordem juridica, chegando até a
participagdo inclusiva e total na vida social, em todas as suas dimensdes.
Assim sendo, a nogdo de cidadania, que é politica, ndo se limita a participa-
cao na escolha formal de governantes em processos eleitorais, mas, também,
no estabelecimento de demandas (exigéncias mesmo) dos governados, no
sentido da qual, os governantes tém que agir.

O cidadao, assim, é o que se inclui na vida politica, social e eco-
ndmica — participa do processo na sua integralidade. Naturalmente que esta
participacdo também encerra responsabilidade do cidad&o, repudiando for-
temente a omissdo, porque necessaria a participacdo efetiva no processo
decisério das escolhas e das prioridades.

E verdade que tudo isto € um processo de evolugao, mas ja se pode
ter claro que esta em plena marcha, porque cada vez mais a sociedade se
manifesta, quer ouvir e ser ouvida, sendo levada efetivamente em conta. Aos
poucos vao se rompendo os grilhdes separadores do que interessa ao Estado
e aos Governantes (problema deles) e o que interessa a sociedade (problema
nosso de cada dia), isto porque cresce a percepgdo de que as acles estatais e
de governo, cada vez mais, se refletem fortemente na vida dos individuos,
direta ou indiretamente, ndo raro estabelecendo controles e limitagdes de
matiz ideol6gico parcial, negando a liberdade dos individuos.

Temos que, esta formulacdo que se esboca, insere-se com ajuste ao
guadro dos Direitos Fundamentais por se entender que a dignidade humana
(inalienavel) contém parcela relevante de responsabilidade social, uma vez
que os direitos do individuo sdo nutridos pelas obrigacGes e deveres recipro-
cos de uns com os outros, em simbiose essencial.

No universo dos Direitos Fundamentais esta, sem davida, o Direito
ao Bom Governo. A sociedade no seu conjunto e os individuos tém direito
fundamental a Bom Governo, governantes que sejam capazes de legitima-
rem-se pela eficiéncia e eficacia de suas agdes na busca do atendimento das
demandas da sociedade, exatamente para que 0s 6nus e encargos decorrentes
destas acOes sejam suportados com aceitacdo legitimadora, e ndo como im-
posicao de poder incontrastavel.
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Mais uma vez é de se recorrer ao multicitado Diogo Moreira Neto'°

para substanciar o argumento:

Assim, qualquer acéo da Administracéo, supostamente fundada em algum
alegado interesses publico, e que, por isso, ganharia supremacia sobre 0s
interesses dos individuos ou de grupos, até mesmo quando tal interesse
venha assim, como publico, definido em lei, ndo podera prevalecer se
ofender aos direitos fundamentais, sendo esta a prdpria esséncia do con-
trole do devido processo da lei no seu sentido substantiva.

Temos ai, o primado dos direitos fundamentais como referéncia

norteadora do processo de governo dentro do quadro das linhas gerais das
escolhas fundamentais da sociedade e que estdo constitucionalmente estabe-
lecidas. Ora bem, o atender e caminhar na direcdo das escolhas correta e
adequadas significa 0 Bom Governo, que se legitima pela sua agdo perma-
nente diligente, correta e em sintonia com a sociedade. Naturalmente, isto
envolve diretamente a gestdo dos recursos publicos, como esclarece 0 mes-
mo Diogo Moreira Neto'!:

Ora, entre o comando substantivo da lei (o que fazer) e sua execucdo
administrativa (o fazer), deve haver de permeio uma defini¢éo financeira
de meios, também sob a forma de um instrumento legal que exprima a
vontade da sociedade quanto a alocagdo democrética dos recursos publi-
cos que ela transfere ao Estado (que corresponderia ao como e ao quan-
do fazer), expressando a destinagdo, a quantificacdo e a oportunidade
dos dispéndios.

Ora, a forma de explicitagdo desta vontade social em parametros

razoaveis e claros, objetivos e consequentes, é o orcamento publico, tal co-
mo o define o publicista insistentemente referido??:

Esta definicio é o or¢gamento publico, um instrumento juspolitico no qual
sdo estimadas as receitas a serem arrecadadas, principalmente pela tri-
butacéo, e fixadas as despesas a serem realizadas em proveito geral, o
que o torna, portanto, o documento basico a partir do qual se podera
proceder aos necessarios contrasteamentos de legitimidade dos dispén-
dios programados. Assim, o or¢amento, possivelmente mais que qualquer
outro documento de governo, € o que tem superlativas condicdes de refle-
tir a democracia substantiva na agdo administrativa publica, por permitir
balizar, na concrecao dos nimeros, o que o povo pretende com o dispén-
dio dos recursos entregues aos governos, ou seja, em Ultima andlise, por-

10
11
12

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Consideragdes sobre a Lei..., Op. cit., p. 47-48.
Idem, p. 48.
Idem, p. 49.
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gue nele se contém uma definicdo monetaria da tarefa que a sociedade
incumbe ao Estado.

Vé-se, do ja demonstrado, a conexao indissociavel entre Or¢amen-
to e Democracia, norte e referéncias para a reflexdo que se faz neste estudo,
especialmente considerando que vivemos o tempo das Finangas Publicas
Democraticas, porque vivemos o Estado de Direito Democrético.

2 DEMOCRACIA E FINANCAS

E interessante para a compreensio da linha desenvolvida neste es-
tudo, uma reflexdo sobre Democracia, explicitando de maneira mais clara o
gue se entende por democracia substantiva.

Para contrastar é interessante reproduzir a elaboragdo feita por
Cristiane Coelho!® acerca da democracia minimalista, elaborada a partir de
Joseph Shumpeter:

0 arranjo institucional em que o poder de decisdo é adquirido por meio
de uma disputa competitiva por votos do povo. Nesse contexto, a funcéo
primordial do eleitorado é fixar quem deve exercer o poder politico e,
sendo tal fungdo de fato exercida, entdo ha que se reconhecer a existén-
cia de um sistema democréatico de governo.

Tem, assim, a sua esséncia na delegacéo de poder da sociedade pa-
ra politicos eleitos, com sujeicdo ao crivo e oposicao em proximas eleicdes.

A visdo minimalista antes referida tem a caracteristica de ser es-
sencialmente formal, presumindo-se que os escolhidos representam a maio-
ria e apenas com isto se legitimam para o exercicio do poder. Com efeito, é
assim. Porém, nas sociedades complexas e cheias de variacdes e contradi-
¢Oes internas, em verdadeira fragmentacdo, a relacdo politica estabelecida
nédo pode ser assim tdo simples e direta.

Né&o baste, o pacto fundamental espelhado na Constituicdo brasilei-
ra vigente define o Estado brasileiro como de direito democratico, e, reco-
Ihendo-se a forca imperativa dos vocabulos empregados pelo constituinte,
tem-se que tanto a organizacdo quanto o funcionamento do aparato estatal
estdo simultaneamente submetidos ao direito (conformidade) e ao contetido
democratico, portanto a audi¢cdo permanente da vontade popular, o que signi-
fica grau de fidelidade razoavel e interatividade entre a sociedade e as clas-
ses dirigentes nas suas diversas instancias.

13 COELHO, Cristiane. O carater democratico do orcamento de investimento. In: CONTI,
José Mauricio; SCAFF, Farnando Facury (Coords.). Orcamentos Publico e Direito Fi-
nanceiro. Sao Paulo: RT, 2011. p. 270.
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Com efeito, é papel essencial da representacdo politica, liderar e
conduzir a sociedade, mas também, é essencial que seja fiel aos consensos
médios vigentes na sociedade ao apresentar as suas demandas, e mais do que
isto, explicitar claramente as interpretacbes destas demandas, buscando o
“feedback “, para que a sociedade veja com clareza as suas escolhas, conse-
guéncias, implicacbes, beneficios e 6nus respectivos, com a possibilidade
real de reorientar e rever decisdes, procedimentos e agdes.

O que se vislumbra neste particular, é a necessidade de imprimir
conteldo democréatico ao processo decisorio, pelo menos naquilo que tem de
essencial, com o que sem divida se tem incremento da legitimacdo politica
de todo o processo governativo.

Na&o se estd a defender aqui o assembleismo demagdgico, com con-
sultas populares vagas e propositalmente imprecisas, com o fito sutil de res-
paldar decisfes que no fundo s&o autoritarias e demagogicas, revelando traco
acentuado de populismo.

H& que se acolher, entretanto, que algumas decisfes fundamentais
e de grandes repercussdes e efeitos sobre a sociedade (destinataria final das
acOes de governo) devem envolver a sociedade, ausculta-la objetivamente,
usando de instrumentos constitucionais disponiveis, como o referedum e o
plebiscito. Ha que se alargar o campo das discussdes sobre estes temas com
a sociedade, e, mesmo usando do poder politico, convoca-la para assumir o
seu papel de cidadania, assumindo a sua parcela de responsabilidade pelas
decisdes.

E importante salientar que, quando se cogitou antes de cidadania
em pluridimensionalidade, onde estd incluida evidentemente a cidadania
fiscal (eixo desta reflexdo), se o fez considerando que o ser cidad&@o implica
em também compartilhar decisGes, responsabilidades e consequéncias. Com
isso, tem-se a superacdo da passividade para a pro atividade interativa, por-
gue a sociedade deixa de ser sujeito passivo, exclusivamente, das a¢cdes go-
vernamentais, assumindo os encargos e 6nus sem questionamento real e
substantivo, e passa ao papel de corresponsabilidade legitimadora, comparti-
Ihando tudo, ainda que em grau relativo.

A proposta ndo é de que o governo precise ou deva consultar a so-
ciedade para cada passo e a cada projeto ndo, até porque é sua funcao inter-
pretar os consensos médios construidos na sociedade, inclusive intermedian-
do estas construgdes, e, a partir deles, problematizar as coisas e formular as
respostas e solugdes, propondo os meios de encaminhamento, e exercendo o
poder para concretiza-las, onde se inclui providenciar os meios financeiros
para tanto.
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De certa forma, o dilema tdo didatico para formacao dos economis-
tas: canhdes e manteiga aqui se aplicam. As necessidades e demandas sao
infinitas e progressivas, e as possibilidades de atendé-las sao finitas, do que
se resulta, forcosamente, a necessidade de que sejam feitas escolhas e estabe-
lecidas prioridades, escalonamento na execucao e dimensionamento tempo-
ral realista. Ora, quando se fala de conteddo democratico nas institui¢bes e
processos, se esta falando exatamente da participacdo nas escolhas, na defesa
de interesse e nos critérios de sopesamento deles quando concorrem, caben-
do a intermediac¢do dos governantes.

A efetivacdo real do contetdo democréatico esta em que a sociedade
expresse claramente as suas demandas e as suas escolhas, mas, mais do que
isto, que tais escolhas sejam acatadas e acolhidas pelos governantes, ndo
podendo e nem devendo ser consideradas meras opinifes, do contrério, hdo
de ser manifestacdo de vontade a ser observada com fidelidade.

Tal se aplica a todo o processo governativo, apenas deve ser expli-
citado o quadro real das consequéncias e encargos, bem assim como 0s limi-
tes das possibilidades reais.

De maneira especial, aplica-se a gestdo financeira do estado que,
por ser de direito democratico, h4 de impregnar todas as suas agdes com
contetdo democratico.

Com estas consideracfes podemos enfocar a questdo das financas
publicas democraticas, conforme ao inicio se aduziu.

Assim, considerando as trés fases do ciclo orgamentario: elabora-
cdo, execugdo e controle, nelas todas observamos severos déficits de demo-
cracia em desacordo com o constitucionalmente estabelecido, eis que, na
pratica, constata-se a exclusdo da sociedade de todo o processo, e mais espe-
cialmente no que respeita aos aspectos fundamentais.

Na primeira fase do ciclo, a da elaboracdo, vemos que a proposta
orcamentaria é elaborada pelo Poder Executivo como prerrogativa consti-
tucional sua, porém, entende-se que esta competéncia constitucional de
propor ndo basta para legitimar ou mesmo autorizar o hermetismo, a exclu-
sdo de toda a sociedade. Na verdade, o que se tem é uma proposicao do
Executivo, ndo para o Estado e a Sociedade, porque as informacdes basicas
e 0s objetivos reais ndo sdo explicitados e eventualmente discutidos, mes-
mo que se reconheca a necessidade de preservacdo de alguns dados e ele-
mentos estratégicos.

E quando se faz a referéncia as etapas do ciclo orcamentario, se es-
ta a considerar o que se pode chamar de sistema constitucional orgamentério,
envolvendo a Lei do Plano Plurianual, as Leis de Diretrizes Orcamentérias e
a Lei do Orcamento. Portanto, a opacidade e o déficit democratico estdo em
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todo o sistema, sendo decorrente de uma exacerbacdo de preeminéncia do
Poder Executivo, que ndo consulta, asculta ou dialoga, apenas elabora e
apresenta as propostas ja as encaminhando a discusséo parlamentar, na qual
a real e efetiva possibilidade de debate é severamente reduzida pelas contin-
géncias do processo legislativo respectivo.

Ora, se ha déficit democréatico na elaboracdo, este somente acen-
tua-se na etapa da execugdo orcamentéria, considerando-se que as decisdes
ja estdo tomadas, as escolhas ja estdo feitas e as destinagdes fixadas.

E importante observar que a opacidade na elaboragdo, que leva a
semelhante opacidade na execugéo, tem consequéncias indesejaveis, gerando
problemas graves, que refletem, inclusive, no controle.

A opacidade na elaboracdo e, principalmente, nos dados, elementos
e critérios utilizados, nado raro, facilitam sejam as receitas superestimadas e
os indices econdmicos “estimados generosamente”. Isto leva diretamente a
revisdo de todo o sistema, impondo o contingenciamento de dispéndios, que
originariamente seriam destinados a equilibrar o fluxo do caixa, a serem
empregados para outros fins, nem sempre elogiaveis, gerando toda uma se-
quencia de problemas praticos, mas, sobretudo, de inexecucdo correta do
orcamento, além da geragdo inadequada de restos a pagar, ficando, assim,
desnaturados tais institutos de direito financeiro.

E fato que a transparéncia pura e simples, a democratizacdo do
processo nao sdo a solucdo magica para todos os problemas, inclusive por-
que ha todo um universo de elementos técnicos inacessiveis ao homem mé-
dio. Mas, por outro lado € de acentuar que, a transparéncia, a discussao pu-
blica e clara da temética e dos problemas aumentam a consciéncia da socie-
dade de certa forma e, em certo grau, inibe o desvirtuamento das coisas,
alem de viabilizar a existéncia e exercicio da oposi¢do consistente, essencial
a democracia.

Seguindo a linha de estado democratico e da imperatividade da
existéncia de conteudo democratico na vida e funcionamento do estado e do
governo, é de se inferir a existéncia da democracia financeira, que nada mais
é do que o reflexo ou repercusséo deste conteido democratico nas finangas
publicas e na vida financeira do estado, naturalmente que na visdo sistémica,
perpassando, assim, as fases do ciclo orcamentario neste particular.

Noutras palavras, a elaboracdo das normas do sistema constitucio-
nal orcamentario: PPA, LDO e LOA precisam ser explicitadas e discutidas
com a sociedade, sem operacdes de marketing, aplicado o principio da vera-
cidade ou da realidade. Desta forma, os problemas hdo de serem postos e as
solugdes apresentadas com suas alternativas, mas, principalmente, com a
demonstracdo das consequéncias e encargos delas decorrentes, exatamente
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para que, ao se resolver o dilema canhdes vs. manteiga (como antes referi-
do), se saiba exatamente o que este significa, bem como o que acarreta, en-
fim, quais as suas consequéncias.

Apenas para ilustrar, por diversas razoes e fatos de varias nature-
zas, as finangas publicas brasileiras hoje enfrentam problemas de alguma
gravidade e de razodvel complexidade, do que decorre o imperativo da ado-
cdo imediata de medidas restritivas que implicam em reducdo do ritmo eco-
nomico e contengdo de despesas, inclusive de investimentos. S&o os fatos.
Sem nenhuma divida que a correcdo de rumos que esta de certa forma sendo
executada encerra 6nus pesados a sociedade como um todo, repercutindo
duramente nas situa¢des individuais, gerando desgaste do governo e insatis-
facdo social incomoda.

Também resta claro que tais medidas, bem como 0 processo de
ajuste de rumos, ndo se esgotam em exercicio Unico, ao contrario, vai se
prolongar no tempo. Ora bem, no enfoque que se esta dando ao tratamento
do tema, se, com a necessaria transparéncia, a situacao fosse colocada a so-
ciedade e apresentada as alternativas, tudo se tornaria mais palatavel. Desta
forma, se poderia buscar o engajamento da sociedade, compartilhando res-
ponsabilidades, e isso facilitaria a travessia do periodo com menos impacto.
As opcBes seriam pactuadas e ajustadas, portanto, melhor aceitas.

Por 6bvio que, ja se pode notar, este processo decisorio dialogado e
pacticio faz nascer um consenso politico consistente e legitimador das medi-
das e acdes governamentais, mesmo aquelas impopulares e “amargas”, por-
que a sociedade teria a oportunidade de conhecé-las, discuti-las e, assim,

corroborar as escolhas, ajustando-as a realidade. E esta a democracia subs-
tancial que matiza toda esta reflexdo.

Né&o é utopia nem construcdo de um mundo fantastico, mas, a con-
cretizagdo do mandamento constitucional na sua inteireza, mero cumprimen-
to, pois, da ordem juridica.

Por certo, a formulacéo constitucional reduz o espago discriciona-
rio dos mandatéarios na medida em que faz prevalecer as balizas juridicas.
Claro que continua a existir, e é indispensavel que assim o seja, um relativo
espaco de escolha e, portanto, de discricionariedade, porém, ndo mais com
critérios arbitrados pelas circunstancias, submetidos sim as normas juridicas
pré-estabelecidas, e, portanto, se eivam de ilicitude os eventuais desvios e
desacordos com o regulamentado, com espaco real para correcdo compulso-
ria e eventual responsabilizacdo de autoridades.

A esta altura é importante destacar que em nossos dias ndo existe
mais espaco para as classifica¢des tradicionais de modelos democraticos
puros, exclusivamente de uma ou de outra forma. Diversamente, o que Se
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tem é a mescla, a incorporacdo e interpenetracdo de democracia direta e indi-
reta, a utilizacdo de institutos e mecanismos, ora de um, ora de outro, exata-
mente em decorréncia da relagdo dialdgica estado-sociedade que os modelos
politicos contemporaneos fizeram surgir.

A sociedade contemporanea se impde como protagonista e sujeito
atuante do processo. Assim, a delegacdo da representagdo politica, que ou-
torga poderes decisorios a prazo certo seguida do reconhecimento, ndo mais
existe, ao contrério, a sociedade se tornou exigente e insurgente em suas
demandas. Claro que aceita ser dirigida e conduzida pelas liderancas politi-
cas, porém ndo mais incondicionalmente e sem “feed back” de resultados e
procedimentos. Os fatos o estdo ai a mostrar. Por isto mesmo o poder e seu
exercicio hao de fundar-se mais do que nunca no consentimento, e, este, sO é
real e efetivamente possivel através do convencimento que vem do diélogo.

A vida financeira do estado integra diretamente a relagéo dele com
a sociedade, inserida, assim, no universo do politico, e, a consequéncia, é
que se submete aos mesmo parametros e regramentos.

N&do se pode esquecer que se tem, como Direito Fundamental, o
Direito a Bom Governo que, além de licitude e probidade (pressupostos),
demanda eficécia nas agdes e capacidade de produzir resultados Uteis, o que
significa também, ir ao encontro das demandas da sociedade com o estabele-
cimento de uma escala de prioridades pactuada, gerando aumento de legiti-
mac&o politica dos atos e, principalmente, fortalecendo a pactualidade dialo-
gal do processo, como observa Gabriela Soares Balesteiro* que: “(...)a par-
ticipagdo serviria como mecanismo de atribuir responsabilidade e promover
aceitabilidade, de maneira que essa abertura fortaleceria a formagéo de
opinido, bem como a divisdo alargada da responsabilidade das decisdes no
caso de resultados desfavoraveis”.

Quando ao norte se aduziu a substanciacdo do estado de direito
buscamos demonstrar que este tem sua sede exatamente no contetdo de na-
tureza ética insito no direito e no discurso normativo, cuja imperatividade se
imp0e pela prdpria natureza, dai perpassando para o Estado e a agdo estatal,
como oberva Cédric Groulier®:

Le théme de I’Etat moralisateur paraticipe donc incontestablement de re-
fléxions que affetectent [’acteur étatique, tant dans son role que dans les
modalités de son action. Em em sens, la figure Du moralisateur que con-
sidere Le présent ovrage est sens doute ['um dés visages de [’Etat post-

14 BALESTEIRO, Gabriela Soare. O Orcamento Participativo e o papel do Estado, Rev.
SJRJ, Rio de Janeiro, v. 17, p. 81-96, 2010.

15 GROULIER, Cédric. Apresentacéo de LEtat moralisateur. Paris: Ed. maré & Martin,
Droit & Science Politique, 2014.
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moderne; celui qui se revele lorsque IEtat actionne um registre normative
—la morale — que Le liberalisme politique reserve par principe aux seules
consciences individuelles.

E forgoso concluir que reside neste quadro o bom governo, qual se-
ja o dever juridico de bem governar, de tomar as medidas corretas e consen-
tneas para alcancar os objetivos estabelecidos pelo consenso democratico e
democraticamente elaborados no processo social. Destarte, a sua pratica
pelos governantes, antes de ser mérito, é pressuposto, isto porque o Governo
se exerce para a sociedade, ja que a ela cabe escolher os objetivos e finalida-
des para as quais se organiza politicamente. Este modo de agir, esta postura
encontra seu fundamento em dimenséo ética de busca pela justica, ancora de
sustentacdo de todo o controle social que o direito encerra e objetiva.

Ora bem, quando se cogita da participacdo social (democracia par-
ticipativa), aprofundando a democracia no processo decisério das coisas
publicas, cogita-se também deste processo da vida financeira do estado, tan-
to na escolha e na obtencdo (forma e volume) dos recursos, quanto do gasto
deles (destinacdo). E exatamente ai que se encontra seu ponto de encaixe, 0
orcamento participativo, que surgiu no Brasil no nivel municipal, em expe-
riéncia iniciada em Porto Alegre, Rio Grande do Sul, sendo adotado por
outros municipios até a sua inclusdo na ordem juridica.

Em 1989, o Governo Municipal de Porto Alegre inovou o processo
politico convocando, em carater pioneiro, a sociedade para discutir pontos
do Orcamento do Municipio e, ja em 1992, apresentou sete temas hierarqui-
zados: saneamento bésico, regularizagdo fundiaria, transporte, satde, organi-
zacdo da cidade, pavimentacao e educacdo. No ano de 1994 se institucionali-
zou criando o Conselho Municipal do Plano de Governo e Orgamento, sendo
constituida a Comissao Paritaria tripartite composta por representantes do
Conselho, Governo e Sindicatos Municipais. Em 1997, a elaboracdo do Pla-
no Plurianual foi integrada ao sistema da participacdo social®.

A experiéncia foi inovadora e se v& em curso o processo do seu
amadurecimento que autoriza considerar qualidades e defeitos, inferir ajustes
e aperfeicoamentos. Em artigo, examinando os 25 anos de Orgamento Parti-
cipativo, Ligia Helena Hahn Luchmann'’ observa que:

“O modelo de Or¢amento Participativo de Porto Alegre tem tido ampla
repercussdo no cenario nacional e internacional, seja por seu pioneiris-
mo na construgdo de um complexo mecanismo de interlocucdo politica
com a populacéo, seja pelo seu sucesso no que se refere a continuidade

16 Fonte Histdrico do Centro de Assessoria e Estudos Urbanos: Disponivel em:
<www.portoweb.com.briong\cidade>.
7 Fonte, Disponivel em: <http:\\dx.doi.org\105007\2175-7984.2014v13n28p167>.
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ao longo do tempo. Mais ou menos inspirados no modelo Porto Alegre,
centenas de municipios no pais e no exterior adotaram o modelo.

E conclui a autora citada, provocativa e lucidamente, propondo
uma reconstrucdo de conceitos utilizados no processo para aperfei¢oa-lo,
considerados os modelos de democracia direta, participativa, deliberativa,
associativa e representativa, com representacdo e participacdo individual e
coletiva e com consulta e deliberagdo no conjunto da sociedade.

Temos até entdo a associagdo direta entre 0 Orgamento Participati-
Vo e 0 Ente Federativo basico que é o Municipio, entretanto, quase que dire-
tamente vocacionada a populacdo urbana e aos temas mais especificamente
voltados a urbe, portanto, com dimenséo bastante restrita.

O jurista Marcus Abraham?®, partindo da percepcéo da cidadania
ativa que significa a efetiva participacéo do cidaddo na vida social e politica
da sociedade, aponta o Orgamento Participativo como sendo a participagdo
popular, através de conselhos e assembleias, na elaboracdo do orcamento
publico (do Municipio) que substancia “uma espécie de terceiro centro deci-
sOrio de questdes orcamentarias, funcionando paralelamente ao Poder Exe-
cutivo e o Legislativo”. Arrematando com brilho:

A concretizac8o da participacdo popular na elaboracdo do orgamento
publico ocorre através da realizacdo de assembleias locais (municipais,
regionais ou de bairros), onde qualquer integrante da coletividade pode
participar dos debates, elegendo-se representantes ou delegados para
transmitirem ou negociarem com o governo as delibera¢des assemblea-
res. Haveria, assim, uma maior capilariza¢éo na identificacéo das neces-
sidades locais, especialmente nos grande centro urbanos, onde é comum
a Administracé@o Publica se distanciar do cidad&o.

E, mais adiante, expde:

Podemos dizer que através do orgamento participativo criam-se centros
de decisGes descentralizadas e independentes, para que, através de con-
selhos populares especialmente criados, haja uma efetiva representacéo
da opinido publica local, oferecendo ao cidaddo um canal especifico pa-
ra manifestar suas necessidades, gerando ao fim, uma maior consciéncia
de cidadania ao povo. Nas palavras de Régis de Oliveira, o or¢camento
participativo d& nascimento a dois focos de poder democratico: um, pelo
voto; outro pelas instituicdes diretas de participacao.

Ao que tudo indica a participacdo da sociedade no processo decisé-
rio da vida financeira do estado, materializada na visdo que se tem da funcdo

18 ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 3. ed. Rio de Janeiro,
2015. p. 265.
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e do papel politico do orcamento, que consideramos inerente ao estado demo-
cratico de direito constitucionalmente estabelecido, vem sendo restrita ao am-
bito local, a0 Municipio e aos interesses mais direta e explicitamente voltados
a vida cotidiana dos individuos. Mesmo assim, embora venha experimentando
expansdo significativa, ainda é instituicdo e pratica minoritaria no conjunto
sociopolitico. Assim, é incipiente se considerada em espectro maior.

Temos clareza de que o modelo se presta para mais além do loca-
lismo municipalista urbano, encontrando espaco de aplicabilidade nos Esta-
dos membros e mesmo na Unido, variando e adaptando apenas a forma e
amplitude do processo, mesmo reconhecendo que se trata de um processo
dificil, que passa por romper da tradicdo de alienacdo e inércia dos indivi-
duos em relagdo aos problemas gerais e que se conduz, principalmente, co-
mo sujeito passivo, refugando protagonismo.

Romper a inércia, com efeito, ndo é facil, nem acontece do dia para
a noite, embora assista razdo ao jurista Régis Fernandes de Oliveiral® que a
respeito do orcamento participativo observa:

...pensamos que a iniciativa traz uma grande evolugéo na participacio da
sociedade. O brasileiro, diz-se, é comodista. Com a convocagao para que
ele discuta suas necessidades basicas, seja no microcosmo que habita, se-
ja no macrocosmo que é uma cidade com tantos problemas, passa ele a
ser cidad&o ativo, despertando novas liderancas politicas, novas ideias e
fazendo com que a democracia, efetivamente se estabeleca. O brasileiro
acha, e isso é encarado como 6nus, que democracia é votar, apenas. De-
mocracia, porém, é participagdo, é discussao dos problemas e busca de
solucBes. Logo, ndo se esgota no ato de votar, que é mera escolha. O
mais segue depois, ou seja, a luta na busca de soluces e o confronto dia-
Iético de ideias.

Os nossos dias mostram em diferentes paises e sociedade, em esta-
gios sociais e politicos variados, um crescente desencontro entre governantes
e governados no modelo da democracia representativa enquanto modelo
preponderante, tradicionalmente. Assistimos a manifestagdes populares for-
tes e ruidosas, confrontos mais ou menos abertos, fragilizacdo politica de
legitimidade dos governos, incapacidade de didlogo (til e consistente, inde-
finicdo de atores politicos habeis e viaveis. Este quadro, que a todos nos faz
perplexos e atbnitos, pondo sombras no horizonte, sem divida intimida; mas,
por outro lado, provoca e estimula o passo seguinte. Desta forma, vemos um
Unico caminho: aprofundar o processo democrético, partindo para comparti-
Ihamento de responsabilidade politica como consequéncia de um didlogo

19 OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. Sdo Paulo: RT, 2011.
p. 410-411.
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real e de participacdo no processo decisorio, resgatando a proximidade entre
governantes e governados. Sem a presuncdo, mas, apenas por afinidade de
reflexdo que se vem fazendo ha algum tempo, fundados na elaboracdo de
Paul Hirst na Democracia Representativa e seus limites, tivemos a oportuni-
dade de observar, quando se cogita da existéncia de algum grau em algumas
hipbteses de participacdo da sociedade e da cidadania diretamente no proces-
S0 decisorio, que se tem a intencdo de aumentar o grau de legitimacéo politi-
ca das decisdes para alcancar esse objetivo, como pontua Hirst?:

em tornar o governo mais permanentemente obrigado a prestar contas e
sensivel a pressdo ao debate publico e assim ajudando a ‘tornar o pro-
cesso de formulagdo e execugdo politica mais coerentes e eficazes’ em
contemplar dentro do possivel as demandas da maioria predominante da
sociedade, promovendo assim o equilibrio necessério a estabilidade das
institui¢des e do processo social.

Defende-se, assim, como materializacdo do principio democratico,
a ampliacdo e aprofundamento do debate politico sobre os aspectos funda-
mentais e mesmo estruturantes das agdes de governo, e, consequentemente,
da apropriacdo, aplicacdo e fixacdo de volumes de recursos financeiros ne-
cessarios para tal, sob pena de ficarem limitados aos mecanismos tipicos e
tradicionais da democracia representativa, que é preponderantemente formal,
como se vem demonstrando?.

Temos a ousadia de reconhecer tanto a demanda com conveniéncia
e oportunidade, quanto a viabilidade da institucionalizagdo do Orgamento
Participativo no Estado Nacional Brasileiro, nas suas esferas federativas:
Municipio, Estados, Distrito Federal e Unido. Tal instituicdo, embora tenha
natureza Unica e semelhanca estrutural, necessita de variacdo adaptativa,
estabelecendo amplitude e tematica, com atencao especial para a viabilidade
material realisticamente considerada.

Considera-se, ndo apenas a diferenca das competéncias constitucio-
nais correspondentes a cada ente federativo e a forma como se apresentam,
mais ainda, dentro da competéncia de cada qual, a agenda ou pauta de esco-
Ihas politicas que se impde, considerados os reflexos e desdobramentos delas
para a sociedade, bem como, as formas de convocacao, discussdo e consulta
direta a sociedade, para, posteriormente, ser formatada a solucdo pretendida
dentro e lastreada no consenso democratico que se forma no processo.

N&o se tem a veleidade de aqui pregar o assembleismo populista de
forma bonapartista (sim ou ndo) que acaba por se converter em veiculo de

20 HIRST, Paul. RJ, Jorge Zahar, 1993.
21 JUCA, Francisco Pedro. Financas Publicas e Democracia. Sdo Paulo: Atlas, 2013.
p. 37-38.
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legitimacdo do autoritarismo messianico, do qual invariavelmente antecedem
as tragédias politicas dos povos. O que se propde é a discussdo transparente,
clara e objetiva dos problemas basicos, elaborando decisdes consensuais que
se legitimam pela aceitacdo dos governados, de tal sorte que, como bem
observa Francisco José Carrera Raya?? quando aponta:

... 16 primero que llama atencién del significado de este vocablo em su
vertiente estrictamente gramatical es que el presupuesto se concecta a la
Idea de previson, de célculo, de cdmputo anticipado acerca de los gastos
y de 16s infreso que se prevén recaudar. Es decir, el Presupuesto — em
uma primera aproximacion — de debe relacionar com la Idea de proyecto
Yy, consiguientemente, presupuestar tiene su correspondéncia com el sign-
ficado de proyetar, o sea, de idear, trazar o proponer el plan y los médios
para la ejecucinén de uma cosas.

E prossegue o jurista malaguefio, apontando as caracteristicas do
Orcamento Publico com um aspecto teleoldgico destinado a alcangar objeti-
vos de interesse publico e coletivo, atendendo e satisfazendo as necessidades
e demandas da sociedade, tendo, ainda, um aspecto objetivo composto pelo
guadro de previsfes de receitas e despesas a ocorrer num periodo determina-
do, e, um aspecto subjetivo no sentido de elaboracdo e execugéo.

Vém-se observando ao longo de toda esta reflexdo que dois pontos
sdo fundamentais: a fixacdo de demandas da sociedade e formulacdo dos
objetivos, e, correspondentemente, o estabelecimento dos meios necessarios
a consecucdo do pretendido. Ora, quando se desenvolve este processo no
contexto democratico, a sociedade de forma direta pode explicitar suas de-
mandas e, assim, cabe ao governo, formulando tais demandas, estimar e
demonstrar o custo delas, apontar 0s meios necessarios, bem como e princi-
palmente, evidenciar a real capacidade de obtencéo e disponibilizacio destes
meios, esclarecendo a viabilidade e, também, a dimensédo temporal de tudo
isto. Naturalmente que se resulta dai uma real pactuacdo politica, realista e
portanto estavel e estabilizadora.

Temos que a figura do Orgamento Participativo é um instrumento
de exceléncia para o aprofundamento e substanciacdo da democracia, tal
como se infere do mandamento sistémico insculpido na Constituicdo Cidadd
de 1988. E faz-se a inferéncia a partir do principio da méxima efetividade da
norma constitucional, tal como formula Konrad Hesse, nos seus Escritos de
Direito Constitucional, propondo que se busque, através dos recursos herme-
néuticos, extrair da normatividade constitucional o maximo de efeitos e con-
sequéncias possiveis.

22 RAYA, Francisco José Carrera. Manual de Derecho Financiero. Madrid: Tecnos, 1995,
p. 37-38. v. ll. p. 37-38.
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Ora bem, a constituicdo estabelece como elemento fundante da or-
ganizacdo sdcio politica, o valor democratico. Em consequéncia, o contetido
democrético obrigatoriamente ha de perpassar a toda a organizacédo e a todo
0 processo funcional estatal e de governo, e, sendo a soberania, na sua acep-
cdo essencial, atributo e titularidade da sociedade, tem-se que o estado é
mero instrumento que a aparelha, e o governo, o agente de concretizacao das
suas a¢Oes. Tudo isto significa que a interacdo estado-sociedade € imperativo
indeclinavel e, nesta interacdo, o dialogo permanente e substantivo € elemen-
to essencial, donde estar aberto, receptivo e sensivel a opinido publica, pro-
curando dar-lhe forma e organizacdo, é dever inerente a0 Bom Governo,
considerando-se, assim, o que aponta a respeito Adolfo Posada?:

La opinién public es uma forma necesaria de la actividad social: referida
al Estado, se concibe como la fuerza proveniente del sentir colectivo, no
meramente de las clases directoras, sino de la callada e insconsciente,
pero no menos real y poderosa, de la masa del pueblo. Y em Ella han de
apoyarse los gobiernos; em Ella se poyan normalmente, aun, aquellos
que no tenerlas em cuenta. Solo excepcionalmente se produze y mantiene
um gobierno o regimen constituido contra la opinién general reinante: o
se apoya em Ella, o vive de su indifierencia o de la habilidad para des-
compnnerla o destruirla.

E importante destacar neste particular para o que assinala o autor
espanhol: o Estado e o Governo precisam de afinidade real com a opinido
publica, que atualizamos como 0s consensos construidos pela sociedade,
pautando a sua atuacdo ao encontro dela, sob pena de negativa absoluta,
obliqua ou ostensiva da sociedade, negando, assim, a natureza até mesmo
das coisas constitucionalmente estabelecidas quando “joga com a indiferenga
da opinido da sociedade”, ou ainda, buscando desprestigia-la, contradizendo,
nas duas hipoéteses, o postulado fundante da organizacdo sociopolitica pactu-
ada, como antes afirmamos.

Quando se defende a discussdo social ampla e aberta sobre os pro-
jetos e planos de governo a partir das demandas apresentadas pela sociedade,
o0 instrumento por exceléncia é o Orcamento Publico, onde estdo explicitadas
as previsoes de receita e despesas — utilizacdo e destinagéo dos recursos fi-
nanceiros — para a consecuc¢do dos objetivos colimados.

Nada mais logico, assim, do que democratizar o orcamento, levan-
do a sua elaboracdo a discussdao com a sociedade, pactuando a proposicédo
orcamentéaria e, ainda, possibilitando a inclusdo social na discussdo parla-
mentar da sociedade, e, mais adiante, na terceira etapa do ciclo, possibilitan-
do o efetivo acompanhamento da execucdo or¢amentaria, para, ao fim e ao

2 POSADA, Adolfo. Tratado de Derecho Politico. Granada: Comares, 2003. p. 719.
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cabo, tornar possivel o real controle social, politico e juridico de todo o pro-
cesso da vida financeira do Estado.

Uma questédo de fundo se apresenta. Com efeito, ndo basta demo-
cratizar a discussdo da elaboragdo orcamentéria, nem na proposicao, nem na
elaboragdo, se as consultas feitas a sociedade ndo se estabelecer algum me-
canismo de vinculacdo entre o decidido (pactuado) e o estabelecido. Noutras
palavras, ndo é aceitavel que se ouca a opinido da sociedade, se faca a dis-
cussdo, e, seja facultado aos agentes politicos fazer “ouvidos de mercador” a
todo o processo, escudado, ndo raro, na visdo tecnocratica, que, enfocando
tudo sob um viéz “claramente cientifico e técnico”, remete a opinido do titular
da soberania a um papel quando muito secundario, ao arrimo de que “desco-
nhece” as reais condi¢oes de agdo estatal, que é coisa para “iniciados”.

O orgamento participativo que se conhece, e que tem como campo
inicial o Municipio e, mesmo assim, restrito a alguns aspectos do orcamento,
precisa ir progressivamente mais além — ir a 4guas mais profundas — primei-
ro ampliando no mbito do préprio municipio o leque teméatico do que €
deliberado com a sociedade e, posteriormente, mais ainda, indo ao orcamen-
to do Estado membro e também da Uniéo.

Apenas a titulo de ilustracdo, fazemos referéncia a um dos proble-
mas mais graves que se apresentam na realidade do Estado contemporaneo:
o0 endividamento e suas consequéncias. E indiscutivel o peso do énus relati-
vo ao endividamento, sejam no que respeita ao servico da divida, seja no que
respeita & amortizacdo dela. Fato € que o efetivamente disponivel para a acéo
estatal, deduzidos os valores irremediavelmente vinculados a divida, é signi-
ficativamente reduzido. Temos que, neste particular, enfrentar a questdo com
realismo e maturidade, sem sucumbir & tentacdo da bravata populista e de-
magaogica irresponsavel e inconsequente, o que significa prestigiar o princi-
pio da boa fé e da justa expectativa nas relagdes com o Estado.

Vemos que estes problemas graves e de fundo precisam ser enca-
radas adequadamente, com equilibrio e razoabilidade. Dai que o diagnostico
do quadro e a proposi¢do dos meios e instrumentos de enfrentamento preci-
sam ser claramente expostos e discutidos com a sociedade, com a explicita-
cdo das implicacgdes deles decorrentes, sendo este o ponto de partida.

Este elemento ilustrativo que usamos, evidencia a utilidade préatica
do Orcamento Participativo para que, com a participacdo da sociedade e o
pacto politico a respeito, contribua decisivamente a fim de viabilizar o an-
damento do processo governamental de solucdo de problemas, aplicando-se
a todas as esferas da federacdo como se defende. Afinal, o pactuado é mais
adequadamente aceito e mais facilmente viabilizado.
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Dessarte, mesmo gue as medidas necessarias sejam amargas e one-
rosas, fatalmente serdo mais aceitas e até mesmo apoiadas, dependendo da
habilidade da ag8o politica no conduzir o processo, €, a consequéncia mais
importante sera maior estabilidade nas institui¢bes, no processo politico e na
vida social.

Temos que a institucionalizacdo da experiéncia de Porto Alegre,
que cumpre 0 seu primeiro quarto de século, é um primeiro passo e realmen-
te significativo, ndo apenas para o cumprimento real do aprofundamento e
substanciagdo do contelldo democratico no processo da vida financeira esta-
tal, mas, bem mais do que isto, alcanca a planificagdo de toda a agdo gover-
namental sob o mesmo enfoque, significando contribuigdo de peso na plani-
ficacdo de governo, na racionalidade das a¢Oes e na concretizagdo do Bom
Governo, que é direito fundamental como vimos, e, ainda, dando efetividade
a centralidade dos Direitos Fundamentais preconizada no constitucionalismo
de século XXI.

Esta institucionalizacdo desejavel e viavel é também o reconheci-
mento da insuficiéncia dos modelos Unicos e exclusivos de Democracia que
ainda se apresentam como alternativas excludentes na formulagdo simplista
de ou um ou outro. Na verdade, a sociedade contemporanea vive um tempo
em que se vé claramente que nenhum modelo, exclusivamente considerado,
é bastante para realizar as suas finalidades; diversamente, hdo de ser utiliza-
dos recursos de modelos distintos, conforme o caso, para aperfeicoamento e
ajuste. Com efeito, a democracia representativa — fundada na sociedade es-
colhendo representante e outorgando poderes decisérios em aberto por prazo
determinado — ainda é deve ser praticado e utilizado porgue viabiliza o fun-
cionamento do sistema na sociedade de massas, porém, apenas ela ndo basta,
ha que incorporar mecanismos aproximados da democracia direta para com-
plementar, aperfeicoar e mesmo reforgar a legitimagdo politica das decisGes
e das acOes estatais. Com isto, o instrumento da democracia direta da consul-
ta popular e da discusséo publica, pelo menos dos grandes temas e das linhas
gerais, pode mudar o panorama da governabilidade para melhor, como pre-
tendemos demonstrar.

Com efeito, ndo existem nem férmulas magicas, nem respostas
simples, salvo nas hipéteses ou de descompromisso com a realidade, ou de
fraude. Como ja se referiu, tudo € um processo que corre passo a passo, com
acertos e erros, avangos e retrocessos, corre¢des de rumo, coragem de expe-
rimentar, ousadia de inovar, seriedade na tentativa e compromisso em perse-
verar. E mais do que uma proposta, € um desafio; mais do que um convite,
uma provocagao; mais do que uma elaboragao, uma convocacao. E um impe-
rativo para a evolugéo.
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Tudo para que, ao fim, se possa ter a consciéncia de que o dever foi
cumprido no gue respeita a busca na construcdo de uma sociedade democra-
tica, justa, solidaria e, sobretudo, fraterna, ndo na conotacdo piegas e senti-
mentaldide, mas efetivamente humanista, porque afinal, o0 homem é o desti-
natario final de tudo.

3 CONCLUSAO

Ao longo desta breve reflexdo, com um tanto de percepcéo critica,
e outro tanto de otimismo, que nos remete as sabias palavras de Afonso Ari-
nos de Mello Franco na introdugéo a sua Teoria Constitucional, como culto-
res do direito pablico, ndo podemos ser otimistas porque ndo somos patetas,
mas, ndo podemos ser pessimistas porque acreditamos no homem.

Exatamente assim, no fio da navalha entre o pessimismo e o oti-
mismo, percebemos claramente o que se entende como sendo a insergao
adequada do Orgamento Publico e das finangas publicas em geral no contex-
to do Estado Democratico de Direito constitucionalmente estabelecido, e, a
partir desta constatacdo, vislumbra-se a ligacdo indissoluvel entre a vida
financeira do estado e o conteddo democratico também insculpido na carta
magna do pais, de sorte a que a democracia real, aprofundada, substancial
como se insistiu ao longo do texto, implica na democratizagéo das finangas
publicas, significando a incorporacdo da sociedade e da cidadania no proces-
so decisorio das escolhas de acédo estatal e governamental. Ao mesmo tempo
em que, com esta percepgao se constata na sociedade contemporanea o im-
perativo de dialogalidade permanente entre governantes e governados e, por
extensdo, entre representantes e representados, de sorte a fortalecer os lagos
entre eles, se estabelece a um s6 tempo o compartilhamento nas decisfes e
nas responsabilidades decorrentes.

Tal constatacdo se reflete no Orcamento Publico, com o imperativo
de oitiva da sociedade para a formulagdo de escolhas das a¢Ges, metas e pro-
€essos governativos, bem como do estabelecimento dos recursos necessarios.

Verifica-se, assim, neste particular, que a Democracia Represen-
tativa, tradicional e consagrada, apresenta cada vez mais e maiores deficién-
cias na sua capacidade de interpretar as demandas da sociedade; dai por-
que, é imperativa a consulta direta (segundo os canones juridico) para ma-
terializar, pelo menos, as linhas gerais destas escolhas, sendo, neste campo,
o Orcamento Participativo, que a nivel municipal completa um quarto de
século, uma experiéncia a ser aprofundada, aperfeicoada e, mais do que
isto, estendida ao Estado na sua integralidade, dentro do quadro da reparti-
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¢do constitucional das competéncias atribuidas aos diversos entes, compo-
nentes da Federacéo.

Exatamente esta experiéncia é que d& a perspectiva da fé e da cren-
¢a no homem, que impede o pessimismo, mesmo aconselhando a necesséria
cautela que obsta ao otimismo irrealista.
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INTRODUCAO

Honroso, por demais, a minha pessoa, o convite formulado para

participar da obra em homenagem ao Jubileu de Prata do Excelentissimo

1

Advogado. Parecerista. Professor. Consultor Juridico. Ministro aposentado do Superior
Tribunal de Justica, apds ter exercido a magistratura por mais de 43 anos. Ex-Ministro do
Tribunal Superior Eleitoral. Ex-Corregedor-Geral da Justica Eleitoral. Ex-Presidente da
Escola da Magistratura Nacional Eleitoral. Ex-Desembargador Federal no TRF da 52 Re-
gido, de 30.03.1989 a 13.12.1995, onde foi Presidente, Vice-Presidente e Corregedor Re-
gional. Membro titular, como académico, da Academia Brasileira de Letras Juridicas (RJ).
Membro titular, como académico, da Academia Brasileira de Direito Tributario (SP).
Membro titular, como académico, da Academia Norte-Rio-Grandense de Letras. Membro
titular, como Conselheiro Honorifico Titular, da Academia de Direito Tributério das
Ameéricas. Membro Académico da Academia de Letras Juridicas do Rio Grande do Norte.
Doutor Honoris Causa pela Universidade Estadual do Rio Grande do Norte; Doutor Ho-
noris Causa pela Universidade Potiguar do Rio Grande do Norte. Professor de Direito
Tributério, Administrativo, Direito Processual Civil e Direito Civil. Ex-Juiz Federal. Ex-
Juiz Estadual. Ex-Corregedor Regional da Justica Eleitoral — RN. Integrante do Instituto
dos Advogados do Distrito Federal.
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Senhor Ministro Marco Aurélio, magistrado que engrandece o Supremo Tri-
bunal Federal e o Poder Judiciario do Brasil com a sua inteligéncia, o seu
exemplo de magistratura cidadé e cidaddo por exceléncia.

Aprendi a admirar o Ministro Marco Aurélio e a ser seu discipulo
no ano de 1980, quando juntos frequentamos o Seminério de Atualizagdo em
Processo de Execucdo, promovido pela Escola Superior da Magistratura
Nacional e Associacdo dos Magistrados Brasileiros, em convénio com a
Universidade do Estado do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro/RJ — 1980. Logo
de inicio, em nossos primeiros contatos, percebi e constatei a sua desmedida
dedicacdo ao Direito e a fidelidade com que defendia os postulados, princi-
pios e regras postas na Constituicdo Federal, tudo com apego integral a mo-
ralidade, quer nas relagdes juridicas de direito publico, quer nas relacdes
juridicas de direito privado. Era, na época magistrado da Justica do Traba-
Iho, integrante do Tribunal Regional do Trabalho sediado no Rio de Janeiro,
onde ja se impunha como destacado julgador e doutrinador.

O curso do tempo demonstrou para mim e para toda a sociedade
brasileira que aquele Juiz que conheci em idade recente saida da fase da
mocidade evoluiu para aperfei¢oar os dogmas politicos, juridicos, filoséficos
e socioldgicos que acreditava e continua acreditando e pregando capaz de
projetd-lo como magistrado digno, culto, sereno, coerente, valorizador da
cidadania, da dignidade humana e dos preceitos democraticos, contribuindo
para que o direito aplicado se transforme em veiculo condutor da paz, da
seguranca juridica e da harmonia social.

Marco Aurélio de Mello: um magistrado brasileiro feliz. Receba a
homenagem e admiracdo merecidas de um cidad&o seu aluno e jurisdicionado.

2 ASPECTOS GERAIS E CONCEITUAIS SOBRE A
MODULACAO DAS DECISOES PROFERIDAS EM SEDE
DE ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE E DE
RECURSO EXTRAORDINARIO.

A denominada modulacdo juridica esta legitimada em nosso orde-
namento legal pelo art. 27 da Lei 9.868, de 19992 e pelo art. 11 da Lei 9.882,

2 Lei 9.868 de 10.11.1999 - Dispde sobre o processo e julgamento da agéo direta de incons-

titucionalidade e da agdo declaratoria de constitucionalidade perante o Supremo Tribunal
Federal.
Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo em vista ra-
z0es de seguranca juridica ou de excepcional interesse social, poderd o Supremo Tribu-
nal Federal, por maioria de dois tercos de seus membros, restringir os efeitos daquela
declaracéo ou decidir que ela so6 tenha eficacia a partir de seu transito em julgado ou de
outro momento que venha a ser fixado.
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de 19993, que permitem ao Supremo Tribunal Federal, no processo e julga-
mento da agdo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, da
acdo declaratdria de constitucionalidade e da arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental, por razdes de seguranca juridica ou excepcional inte-
resse social, restringir os efeitos da decisdo no controle concentrado de cons-
titucionalidade, estabelecendo se a decisdo tera eficacia a partir do seu tran-
sito em julgado ou se serd em outro momento.

E de se observar, desde logo, que:

a) uma parte da doutrina defende que, em consequéncia da disci-
plina legal da modulagdo como acima anotado, o0s seus efeitos
podem ser aplicados em processos e julgamentos de acdo direta
de inconstitucionalidade por omissdo, lacuna normativa e em
caso de agOes interventivas (AGRA, Walber de Moura, Curso
de Direito Constitucional — p. 588);

b) o Supremo Tribunal Federal tem aplicado o efeito da modula-
¢do no ambito do controle difuso de constitucionalidade, espe-
cialmente em Recursos Extraordinarios, quando entende ser ne-
cessario o exercicio de um juizo de ponderagdo e proporcionali-
dade, onde a declaracdo de inconstitucionalidade e seus efeitos
ex tunc seriam prejudiciais a sociedade e ao proprio sistema ju-
ridico, e a harmonia da ordem constitucional.

Anotamos, também, que duas agles diretas de inconstitucionalida-
des, as ADIs 2.154 e 2.258, tramitam no STF questionando, entre outros
dispositivos legais, a existéncia, a validade e a eficacia do art. 27 da Lei
9.868 de 10.11.1999. As mencionadas ac¢des apos terem recebido, em julga-
mento conjunto, voto do Ministro Sepulveda Pertence declarando a inconsti-
tucionalidade do referido art. 27 referido, aguardam apresentacdo de voto-
vista da Ministra Carmen LUcia para continuidade do julgamento.

A doutrina e a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tém en-
tendido, em sintese, que a modulacdo juridica, em nosso ordenamento de
direito, merece aceitacdo pelas razdes seguintes:

3 Lei9.882 de 03.12.1999

Disp0e sobre o processo e julgamento da argilicdo de descumprimento de preceito funda-
mental, nos termos do § 1o do art. 102 da Constitui¢do Federal.

Art. 11. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, no processo de ar-
guicao de descumprimento de preceito fundamental, e tendo em vista razdes de seguranca
juridica ou de excepcional interesse social, podera o Supremo Tribunal Federal, por
maioria de dois tercos de seus membros, restringir os efeitos daquela declaragdo ou de-
cidir que ela s6 tenha eficacia a partir de seu transito em julgado ou de outro momento
que venha a ser fixado.
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a)

b)

d)

ser técnica de julgamento que produz efeitos compativeis com
0s mais modernos principios aplicados ao controle concentrado
e difuso da constitucionalidade das leis;

constitui dever do Supremo Tribunal Federal considerando as-
pectos concretos de seguranga juridica ou de excepcional inte-
resse social, por maioria de dois tercos, modular a decisdo de-
claratéria de inconstitucionalidade de uma lei, em qualquer sis-
tema, impondo que seus efeitos tenham eficacia “ex nunc” ou a
partir de determinado momento no futuro;

“a possibilidade de excepcionalmente restringir os efeitos re-
troativos ou mesmo atribuir apenas efeitos prospectivos a de-
claragdo de inconstitucionalidade — ao contrario do que possa
parecer — confere maior operacionalidade ao sistema de con-
trole abstrato. A regra da retroatividade absoluta e sem exce-
¢Oes acaba fazendo com que o tribunal constitucional, naquelas
situacOes de conflito entre os valores acima mencionados, mui-
tas vezes simplesmente deixe de declarar a inconstitucionalida-
de da norma, para assim evitar gravissimas consequéncias que
adviriam da eficicia ex tunc dessa declaracéo”. (TALAMINI,
Eduardo. Coisa julgada e sua revisdo. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2009. p. 439);

a modulagdo juridica permitida pelo art. 27 da Lei 9.868/99
“ndo constitui modelo isolado, sendo adotado por varios siste-
mas de controle de constitucionalidade, entre eles: portugués,
alemdo, austriaco, italiano, espanhol e americano. (MENDES
In: BRANCO; COELHO; MENDES, 2010, p. 1.445). Curso de
direito constitucional. 5. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010);

o0 art. 27 da Lei 9.868/99 autoriza a fixacdo do entendimento
no sentido de que o STF pode, no julgamento da declaracao
da inconstitucionalidade de uma lei, adotar os seguintes posi-
cionamentos:

— limitar a declaracdo da inconstitucionalidade da norma posi-
tiva a partir do momento em que ocorrer o transito em julga-
do da decisdo proferida na a¢do declaratoria de inconstitucio-
nalidade, dando-lhe, consequentemente efeitos “ex nunc”;

— suspender os efeitos por algum tempo da deciséo de declara-
c¢do da declaracdo de inconstitucionalidade da lei;

— expedir o julgamento da inconstitucionalidade da lei sem,
contudo, pronunciar a sua nulidade, isto €, abrindo espaco
para que figue suspensa a sua aplicacdo da lei e dos proces-
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S0s em curso até que o legislador, dentro de prazo razoavel,
tome providéncia para afastar os seus efeitos (caso de decla-
racao de inconstitucionalidade sem prondncia da nulidade).

02 — CONCEITO DE MOD~ULA(;AO JURIDICA OU DE MO-
DULACAO TEMPORAL DA DECISAO

Esta instalada na concepc¢do doutrinaria e jurisprudencial de nosso
ordenamento juridico que lei declarada inconstitucional pelo Supremo Tri-
bunal Federal é norma sem qualquer condicdo de produzir efeitos juridicos,
quer para o passado, presente e futuro. A consequéncia desse entendimento é
que a declaracdo de inconstitucionalidade produz efeitos retroativos (ex
tunc), tornando ineficaz toda relagdo juridica de direito, desde a sua origem,
nascida com fundamento em lei reconhecida como tendo ingressado no sis-
tema juridico positivo nacional com tdo grave vicio atentatorio aos postula-
dos, principios e regras que sustentam a nossa Constituicao Federal.

Os efeitos préaticos provocados pelo entendimento acima manifes-
tado tém revelado que projetam, em situagdes excepcionais, graves lesdes a
seguranca das relagdes juridicas publicas e privadas e ao interesse social,
bem como que ndo atende ao preceituado no Predmbulo da Constituicdo
Federal de 1988 ao dispor:

Nés, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia Nacional
Constituinte para instituir um Estado Democratico, destinado a assegu-
rar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguran-
¢a, 0 bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores
supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fun-
dada na harmonia social e comprometida, na ordem interna e internacio-
nal, com a solugéo pacifica das controvérsias, promulgamos, sob a pro-
tecdo de Deus, a seguinte CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERA-
TIVA DO BRASIL.

As determinagdes preambulares da Constituicdo Federal bem des-
tacam que a seguranga e o bem-estar sdo valores a serem perseguidos na
execucdo dos postulados, principios e regras nela contidos para fins de se ter
como consagrado o Estado Democratico de Direito que se propfe para o
Brasil.

Inspirados nos comandos normativos acabados de serem anotados,
a doutrina, a lei e a jurisprudéncia, embora convictas de que deve prevalecer
a forca do contetdo da norma somente quando harménica com a Carta Mag-
na, tém aberto espago para agasalhar entendimento no sentido de que ha
necessidade da decisdo judicial ter por obrigacdo, tanto como a lei, ser con-
dutora da implementacdo da paz social e da estabilizacdo das relagGes juridi-
cas quando fortalecidas pelo fato consumado produzido pelo decurso do
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tempo, mesmo que contenha o vicio da inconstitucionalidade, desde que,
comprovadamente a sua execucao provoque inseguranca juridica ou quebre a
harmonia social.

O certo é que, atualmente, est4 consagrada na lei e na jurisprudén-
cia do Supremo Tribunal Federal a possibilidade do exercicio pelo julgador
colegiado da denominada modulagdo temporal dos efeitos no controle de
constitucionalidade das leis, quer na via concreta/difusa, quer na via abstra-
ta/concentrada.

3 DA CONTRIBUICAO DA FILOSOFIA DO DIREITO
PARA A ACEITACAO DA MODULACAO DA DECISAO
PROFERIDA EM SEDE DE CONTROLE DE
CONSTITUCIONALIDADE DAS LEIS

Relembramos, do modo resumido, que, em campo doutrinario, a
Filosofia do Direito Constitucional convive, entre outras, com duas correntes
a respeito da interpretacdo das normas postas nas Constituicdes. Elas sdo: a
teoria do comunitarismo e a teoria do procedimentalismo.

A respeito, apresentamos as anotag@es a seguir expostas.

02.01 — “O discurso comunitarista chegou ao Brasil na década de 1980,
cujo grande impulso foi Robert Alexy e sua técnica de ponderacao de va-
lores. Referida técnica confere um caréater axiol6gico aos principios do
ordenamento juridico, aqui entendidos como normas. Assim sendo, ha co-
lisdo de dois principios, 0 mais relevante deve ser aplicado em detrimen-
to do outro, realizando-se juizo de valor para tal escolha, ainda que
ocorra violacao de algum direito fundamental constitucionalmente pre-
visto. Embora j& existente em paises como os Estados Unidos e Alema-
nha, no Brasil o comunitarismo se diferenciou dos estados estrangeiros
por ndo aceitar o compartilhamento das responsabilidades do Estado
com a sociedade. Dessa forma, para o comunitarismo brasileiro seria de-
ver estatal promover o bem-estar social e econémico através de politicas
publicas, concretizando promessas do Welfare State e confiando ao Esta-
do a utilizacdo da Constituicgdo como mecanismo de inclusdo social
(Constituicéo dirigente)®.

02.02 — A teoria do comunitarismo aplicada ao Direito Constitucional
evoluiu em face da teoria do liberalismo igualitario defendida, especial-
mente, pelo filsofo John Rawls e o jurista Ronald Dworkin, ambos norte-
americanos.

4 ASSIS, Christiane Costa. Os riscos da modulagdo temporal de efeitos no controle de
constitucionalidade brasileiro. In: Ambito Juridico, Rio Grande, XIII, n. 81, out. 2010.
Disponivel em: <http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos
_leitura&artigo_id=8528>. Acesso em: jul 2015.
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A respeito do liberalismo igualitario tenha-se em consideracéo que ele, re-
sumidamente, como prega a doutrina “estd vinculado, em politica, & defesa
de liberdades publicas e existenciais, como a liberdade de expresséo, de re-
ligido e a privacidade. Ja na esfera econdmica, o liberalismo significa re-
jeicdo a intervencdo estatal no mercado e defesa da livre iniciativa e da
propriedade privada. Pode endossar, ou ndo, as teses do liberalismo eco-
ndmico. Entende possivel defender de modo intransigente as liberdades pu-
blicas, mas apoiar simultaneamente enérgicas intervengdes do Estado no
campo econdmico voltadas a promoc¢do da igualdade material. Essa é a
caracteristica central do liberalismo igualitario, que tem como grandes ex-
poentes o filosofo John Rawls e o jurista Ronald Dworkin, ambos norte-
americanos. O liberalismo igualitario contempordneo legitima o “Estado
de Direito”, ndo “Estado minimo”. Sustenta que ndo é papel do Estado
promover os valore hegemdnicos da sociedade, interferindo nas liberdades
individuais. A énfase do liberalismo igualitario serve para demandar que
se assegure a cada pessoa 0s meios materiais necessarios a realizagdo de
seu projeto pessoal de vida. O liberalismo igualiatario, portanto, justifica
medidas redistributivas, que afetem profundamente o status quo socioeco-
némico, com o objetivo de favorecer os mais pobres’”

02.03 — Os principios do liberalismo igualitario estdo postos na obra Uma
Teoria da Justica, de John Rawls, de 1971. S&0, em resumo, 0s seguintes:

“] — Cada pessoa deve ter um direito igual ao mais abrangente sistema
total de liberdades basicas iguais que seja compativel com um sistema
semelhante de liberdades para todos;

2 — As desigualdades econdmicas e sociais devem ser ordenadas de tal
modo que, a0 mesmo tempo: (a) tragam o maior beneficio possivel para
0s menos favorecidos, obedecendo as restri¢des do principio da poupan-
ca justa, e b) sejam vinculados a cargos e posi¢des abertos a todos em
condigées de igualdade equitativa de oportunidades ®.

Com base nos principios acima citados, defende Rawls que “é possivel e
até necessario que o Estado adote medidas redistributivas, que atinjam a
titularidade dos bens econémicos, no intuito de promover a igualdade so-
cial entre os cidad&os. Dworkin e Rawls propGem um papel ativo para 0s
juizes, que devem pautar sua atuacao pela defesa dos principios morais
liberais, associados ao respeito as liberdades bésicas e a igualdade. Os
juizes podem e devem atuar na defesa de principios substantivos, de forte
contetido moral, limitando a deliberacdo das maiorias sociais. Essa atua-
¢do deve se limitar ao campo dos direitos individuais, ndo se permitindo
aos juizes que se substituam aos agentes politicos na avaliacdo, por
exemplo, sobre a conveniéncia ou eficiéncia de politicas publicas ™.
02.04 — O comunitarismo, conforme prega a doutrina que dele trata, apre-
senta a compreensao que, de forma resumida, passa a ser anunciada:

Extraido do site: <https://iusdecorandi.wordpress.com/2014/11/27/ponto-11a-constitucional/>.
Arquivo de Yuri Jacques. Acesso em: 20 jun. 2015.

Idem.

Idem.
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a) o individuo deve ser visto pelo direito como integrando uma comunidade;
b) os direitos individuais devem ser interpretados com base nos valores
compartilhados na comunidade;

¢) ndo deve haver neutralidade estatal em relacdo aos projetos de vida
dos individuos;

d) deve ser considerado como essencial o papel do Estado de reforcar e
valorizar os vinculos existentes na sociedade, como 0s que impdem segu-
ranca juridica, valores morais, religiosos, educacionais, familiares (art.
221, 1V, CF) etc., haja vista que sdo compartilhados;

e) a interpretacdo constitucional deve se nortear por principios e valores
coletivos vivenciados pela sociedade.

02.05 — “O procedimentalismo, por sua vez, tem como maior expoente
Jirgen Habermas que desenvolveu a Teoria Discursiva do Direito. Na
concepgao procedimentalista, a supremacia da Constituigdo ndo pode ser
relativizada para se atender ao particular, posto que a mesma é essencial
ao correto funcionamento do Direito. Assim sendo, ndo ha que se falar
em carater axioldgico dos principios e sim em carater deontoldgico, re-
pudiando-se o desrespeito aos direitos fundamentais tal qual exige o pa-
radigma do Estado Democratico de Direito. N&o obstante, o procedimen-
talismo coaduna com a democracia participativa segundo a qual esses
direitos fundamentais sdo resultados da vontade dos cidaddos — eles sdo
seus co-autores e destinatarios, conforme o principio da soberania popu-
lar, participando ativamente da gestdo estatal”®. (ASSIS, Christiane Cos-
ta. Os riscos da modulacdo temporal de efeitos no controle de constitucio-
nalidade brasileiro. Ambito Juridico, Rio Grande, XIlII, n. 81, out 2010.
Disponivel em: <http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php?n_link
=revista_artigos_leitura&artigo_id=8528>. Acesso em: jul. 2015)

02.06 — A adocdo da modulagdo juridica das decisdes em nosso ordena-
mento de direito demonstra que a interpretacéo do Direito Constitucional
ndo adota a tese do prodecimentalismo, por admitir, em condi¢des espe-
ciais atentatorias & seguranca juridica e ao bem estar social, a relativi-
zacao da aplicacdo da norma considerada inconstitucional.

DA MODULACAO DAS DECISOES JUDICIAIS QUE
DECLARAM INCONSTITUCIONALIDADE SE LEI NO
DIREITO ESTRANGEIRO (COMPARADO)

O exame do Direito Comparado revela que os Estados Unidos, por

sua Suprema Corte, ap6s ter consagrado, de modo absoluto, a teoria da nuli-
dade de da lei inconstitucional, portanto, incapaz de produzir qualquer efeito

8

ASSIS, Christiane Costa. Os riscos da modula¢do temporal de efeitos no controle de
constitucionalidade brasileiro. Ambito Juridico, Rio Grande, XIII, n. 81, out 2010. Dis-
ponivel em: <http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_
leitura&artigo_id=8528>. Acesso em: jul 2015)
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no passado, no presente e no futuro, passou a admitir, apds o periodo da
Grande Depressdo, que tal principio ndo pode ter carater absoluto, firmado
no entendimento de que a questao da retroatividade da lei inconstitucional é
de politica judiciaria, portanto, a ser analisada em cada caso concreto, a de-
pender dos efeitos produzidos no ambiente social, econdmico, familiar, de
seguranca juridica, etc.

A aceitacdo da modulagéo das decisdes que reconhecem a inconsti-
tucional da lei estd prevista no art. 140 da Constitui¢cdo da Austria de 1920.
Este dispositivo prescreve expressamente que os efeitos da decisdo que re-
conhece a inconstitucionalidade de uma lei se dao a partir da publicacdo da
decisdo do Tribunal Constitucional, salvo quando esta corte estabelecer ou-
tro prazo, que ndo pode ser superior a seis meses ou, quando for necessaria a
edicdo de outra lei, 0 prazo ndo pode superar um ano[18].

Igual posicionamento adotou a Constituicdo de 1982 de Portugal,
que, embora consagrando em seu art. 282°-1, que “A declaragéo de inconsti-
tucionalidade ou de ilegalidade com forca obrigatoria geral produz efeitos
desde a entrada em vigor da norma declarada inconstitucional ou ilegal e
determina a repristinagdo das normas que ela, eventualmente, haja revoga-
do”, admite, no art. 282°-4, in verbis, que: “4. Quando a seguranca juridica,
razdes de equidade ou interesse publico de excepcional relevo, que devera
ser fundamentado, o exigirem, podera o Tribunal Constitucional fixar os
efeitos da inconstitucionalidade ou da ilegalidade com alcance mais restrito
do que o previsto nos n.% 1 e 2”.

5 DA MODULACAO DAS DECISOES JUDICIAIS QUE
DECLARAM A INCONSTITUCIONALIDADE DE LEI NO
DIREITO BRASILEIRO

O legislador brasileiro, seguindo os passos da doutrina e da juris-
prudéncia do Supremo Tribunal, adota a teoria da caracterizagéo da nulidade
ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo. Em consequén-
cia, esta pacificado o entendimento em nossa ordem juridica que a “decisao
que reconhece a inconstitucionalidade, tanto em controle concreto quanto
abstrato, é de natureza declaratoria, limitando-se, pois, a admitir defeito ja
existente, sendo dotada de efeitos retroativos e, portanto, atingindo atos ante-
riores ao reconhecimento da inconstitucionalidade. Pela teoria da nulidade,
sendo nula a norma inconstitucional, os efeitos decorrentes da declaracédo de
sua contrariedade a Constituicao, quer seja formal ou material, se operam ex
tunc, estendendo-se ao passado de forma absoluta, desde a génese da norma.

Os defensores dessa teoria argumentam que, considerando que a
norma teve vigéncia por determinado periodo, mesmo sendo contraria a
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Constituicdo, se a decisdo ndo fosse retroativa estar-se-ia admitindo que
durante aquele mesmo tempo a norma teve o conddo de afastar a vigéncia
da Carta Magna, 0 que iria de encontro com a prépria sistematica da su-
premacia constitucional. Com efeito, uma vez declarada inconstitucional
uma norma, a regra € a producdo de efeitos ex tunc, retroativos até o seu

ingresso no ordenamento”®.

Essa teoria, contudo, em face da influéncia do direito norte-
americano e do direito europeu, vem sendo flexibilizada tanto pela lei, como
pela jurisprudéncia.

A Lei 9689/99, em seu art. 27, e a Lei 9.922/99, em seu art. 11,
conforme j& proclamado, permitem a modulacdo dos efeitos das decisdes
proferidas pelo STF no sentido de declarar a inconstitucionalidade de lei ou
ato normativo, da agdo declaratoria de constitucionalidade e da arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental, por razes de seguranga juridica
ou excepcional interesse social, restringir os efeitos da decisdo no controle
concentrado de constitucionalidade, estabelecendo se a deciséo tera eficécia
a partir do seu transito em julgado ou se sera em outro momento.

Renovamos a afirmacdo de que, embora os acima mencionados
dispositivos legais ndo autorizem, expressamente, a modulacdo nas acdes
interventivas e na acdo direta de inconstitucionalidade por omisséo, a doutri-
na a aceita com 0s mesmos pressupostos exigidos para a acdo direta de in-
constitucionalidade de lei ou ato normativo, da acéo declaratoria de constitu-
cionalidade e da arguicdo de descumprimento de preceito fundamental.

No referente a aplicacdo da modulagéo dos efeitos da sentenca de-
claratéria no controle difuso de constitucionalidade, em situacfes excepcio-
nais, para assegurar a seguranga juridica e por relevante interesse social, 0
Supremo Tribunal Federal a tem aplicada, com destaque em julgamentos de
Recurso Extraordinéario, sob a argumentacdo que o caso concreto julgado,
pelas suas peculiaridades, exige a adocdo de um juizo de ponderacdo e pro-
porcionalidade sobre os efeitos produzidos, especialmente, quando atenta
contra a harmonia da ordem constitucional.

Os resumidos comentarios que acabamos de fazer sobre a modula-
cdo dos efeitos das decisdes em controle de constitucionalidade das leis
abrem campo para que enfoquemos, de modo objetivo, a jurisprudéncia
construida pelo Supremo Tribunal sobre o sequestro de verba publica pelo
Poder Judiciario para pagamento de precatorio, destacando-se a aplicacdo da
entidade em exame.

9 OLIVEIRA, Marcia Lima Santos. Modulagéo dos efeitos temporais no controle de consti-
tucionalidade difuso. Ambito Juridico, Rio Grande, XV, n. 99, abr 2012. Disponivel em:
<http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo
_id=11521&revista_caderno=9>. Acesso em: jul. 2015.
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6 DO SEQUESTRO DE VERBA PUBLICA PELO PODER
JUDICIARIO PARA PAGAMENTO DE PRECATORIO.
ASPECTOS CONSTITUCIONAIS. DECISOES DO STF
SOBRE O TEMA

Os pagamentos devidos pelas Fazendas Publicas Federal, Estadu-
ais, Distrital e Municipais, em virtude de sentenca judiciéria, far-se-do exclu-
sivamente na ordem cronoldgica de apresentacdo dos precat6rios e a conta
dos creditos respectivos, proibida a designacdo de casos ou de pessoas nas
dotagBes orcamentarias e nos créditos adicionais abertos para este fim, con-
forme determina o art. 100, caput, da Constituicdo Federal, com redacéo
dada pela Emenda Constitucional 62, de 2009.

Os 88 1° a 16 do mencionado artigo estabelece regras especificas a
serem seguidas para a liquidacdo de tais debitos da Fazenda Publica, com
destaque, por ser o tema a ser examinado e comentado no presente artigo, o
§ 6° assim redigido:

As dotagdes orcamentarias e os créditos abertos serdo consignados dire-
tamente ao Poder Judiciario, cabendo ao Presidente do Tribunal que
proferir a decisdo exequenda determinar o pagamento integral e autori-
zar, a requerimento do credor e exclusivamente para 0s casos de prete-
rimento de seu direito de precedéncia ou de ndo alocagdo or¢camentaria
do valor necessario a satisfacdo do seu debito, o sequestro da quantia
respectiva. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional 62, de 2009).

Uma analise da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal a res-
peito da possibilidade de, com base no § 6°, do art. 100, da CF, o Presidente
do Tribunal determinar o sequestro da gquantia respectiva para 0 pagamento
do débito do Poder Publico, abre a permissibilidade da construgdo, sem es-
gotar o assunto, dos seguintes enunciados:

a) — O Supremo Tribunal Federal, no Recurso Extraordinario com
Agravo 665.707, em outubro de 2012, reconheceu haver repercusséo geral
quando for decretado sequestro de verbas publicas para pagamento de crédi-
to a portador de moléstia grave sem observancia a regra dos precatorios. O
entendimento do STF foi no sentido de que

0 recurso merece ter reconhecida a repercussdo geral, haja vista que o
tema constitucional versado nestes autos é questéo relevante do ponto de
vista econdmico, politico, social e juridico, e ultrapassa os interesses sub-
jetivos da causa, uma vez que alcan¢a uma quantidade significativa de
credores da Fazenda Publica e podera ensejar relevante impacto finan-
ceiro no or¢camento dos entes publicos.

O fundamento do Recurso Extraordinario é de que a decisdo de se-
gundo grau violou os arts. 5°. Il e 100, § 2°, da Constituicio Federal.



204 José Augusto Delgado

b) O STF entendeu haver repercussao geral de ordem juridica e
econdmica no RE 612.707-SP, por ter havido pagamento com expedicao de
ordem de sequestro de verba publica, em crédito de natureza alimentar com
o0 reconhecimento de distin¢do de regimes e ocorréncia de quebra na ordem
cronoldgica. O voto do relator acolhido e projetando a repercussdo geral esta
assim fundamentado, na parte essencial:

Entendo que a controvérsia possui repercussao geral. A questao constitu-
cional versada neste recurso consiste em definir, a luz do art. 100, caput
e § 2°, da Constituicdo, bem como do art. 78 do ADCT, o significado da
preferéncia dos créditos alimentares diante da existéncia de duas ordens
diferentes, uma relativa aos precatérios alimentares e outra relativa aos
precatérios ndo alimentares. O tema apresenta repercussao juridica,
porquanto a interpretacéo a ser conferida por esta Corte ao art. 100, ca-
put e § 2°, da Constituicdo e ao art. 78 do ADCT norteara o julgamento
de inimeros processos similares a este, notadamente para esclarecer se o
pagamento de crédito comum antes do alimentar importa quebra da or-
dem cronoldgica de pagamento de precatorio, autorizando a expedicéo
de ordem de sequestro de recursos publicos. E certo, ainda, que a discus-
sdo também apresenta relevancia do ponto de vista econdmico, uma vez
que a definicdo sobre o tema podera ensejar relevante impacto financeiro
no or¢amento dos entes publicos. Assim, com base nos motivos acima ex-
postos, verifico que a questao constitucional trazida aos autos ultrapassa
0 interesse subjetivo das partes que atuam neste feito, 0 que recomenda
sua analise por esta Corte.

c) O STF reconheceu existir repercussao geral de natureza juridica
e econdmica no Recurso Extraordinario 659.172 — SP, onde a discussao esta
limitada a se definir se é possivel o sequestro de rendas publicas para paga-
mento de precatorios expedidos antes da EC 62/09, isto é, se eles passam a
seguir 0 novo regime constitucionalmente instituido.

d) Na Rcl 13002, em sede de Agravo Regimental, o STF decidiu que:

1. A eficacia do art. 2° da Emenda Constitucional 30/2000, que introduziu
o0 art. 78 do ADCT, foi suspensa no julgamento da medida cautelar nas
ADIs 2.356 e 2.362. 2. Viola a autoridade da referida decisdo o ato que
determina o prosseguimento de sequestro de verbas publicas fundado no
art. 78, § 4°, do ADCT. 3. Agravo regimental desprovido.

e) — Na Rcl 15168 o STF decidiu que

O deferimento de sequestro de verbas publicas para o pagamento de par-
celas vencidas de precatorio com fundamento na Emenda Constitucional
30/00, depois de este Supremo Tribunal ter suspendido a eficacia do art.
2° da Emenda Constitucional 30/00, pelo qual se introduziu o art. 78 no
Ato das Disposi¢des onstitucionais Transitorias, desrespeita as decisdes
proferidas nas Ac¢Bes Diretas de Inconstitucionalidade 2.356 e 2.362.
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que ha

f) Esta assentada na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal

Impossibilidade de a legitimidade da alteragdo no regime constitucional
de sequestro de verbas publicas para adimplemento de valores devidos
pelas Fazendas Publicas Federal, estaduais ou municipais ser analisada
originariamente pelo STF em sede de reclamacgdo constitucional (Rcl
16580 AgR / CE).

g) Decidiu, também, o STF:

O vencimento de prazo legal para pagamento de precat6rio nao é motivo
suficiente para dar ensejo ao sequestro de verbas publicas, uma vez que
ndo se equipara a pretericao da ordem de precedéncia. (Rcl 2425 / ES).

h) E da jurisprudéncia do STF:

O sequestro de verbas publicas na hipétese de precatério alimentar
néo se confunde com aqueloutra constri¢do derivada de parcelamen-
tos inadimplidos nos termos do art. 78, § 4°, do ADCT. (Rcl 5730 /
RS)

i) Firmou o STF a conviccdo de que:

Tratando-se de precatério de natureza ndo-alimentar, como na hipé-
tese dos autos, admite-se a incidéncia do art. 78, § 4°, do ADCT que
permite o sequestro de recursos financeiros da entidade executada
uma vez vencido 0 prazo de pagamento, em caso de omissdo no orca-
mento ou de preterigdo ao direito de preferéncia. (Rcl 5730-RS).

J) Ainda assentou o STF:

O sequestro de verbas publicas para o pagamento do débito do Poder
Publico sujeito @ moratdria, consoante art. 78, § 4°, do ADCT, nao foi
objeto de apreciacdo no julgamento das ADIs 1.662/SP e 1.098/SP, fato
que inviabiliza a utilizacdo do incidente da reclamacdo constitucional.
(Rcl 4116 AgR / SP).

k) E do STF a jurisprudéncia de que:

1. Reclamagéo ajuizada contra ordem de sequestro devido a inadimplén-
cia relativa a segunda, a terceira, a quarta e a quinta parcela de crédito
submetido ao art. 78 do ADCT (EC 30/2000). (ADI 1.662 — “unica hipé-
tese de sequestro”) 2. A ordem de sequestro ndo viola a autoridade da
ADI 1.662, na medida em que, naquela oportunidade, a Corte nada deci-
diu a respeito da aplicabilidade do art. 78 do ADCT aos créditos subme-
tidos ao segundo parcelamento constitucional. Esta Corte ndo afirmou a
existéncia de tdo-somente uma Unica hipétese de sequestro de verbas pu-
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blicas para satisfacdo de valor que deve ser pago pela sistematica do
precatério. O pronunciamento da Corte limitou-se a afirmar que, para os
créditos alimentares, ndo abrangidos pelo segundo parcelamento consti-
tucional (art. 78 do ADCT), a Unica hipétese de sequestro continuava a
ser a pretericdo ou a quebra de ordem cronolégica. (ADI 1.689 — regra
da ndo-afetacdo das receitas oriundas de impostos) 3. O bloqueio de ver-
bas publicas ndo viola a autoridade da ADI 1.689, pois ndo h& qualquer
semelhanga entre o campo de aplicacdo da regra constitucional de néo-
afetacdo prévia de receitas originadas da cobranca de impostos € a situa-
¢cdo marcada pelo sequestro de verbas publicas para corrigir o inadim-
plemento de parcela da segunda moratdria constitucional. Na sistemética
da EC 30/2000, o sequestro de verbas publicas para solver o precatério,
na hipotese de inadimplemento, calibrou os prejuizos trazidos pela impo-
sicdo do parcelamento, em dez anos, do pagamento dos precat6rios nao-
alimentares e valor superior ao estipulado em lei. Fosse 0 objetivo da
inovagdo constitucional apenas manter o sequestro de verbas publicas
apenas na hipotese de quebra de ordem cronolégica, bastaria repetir o
que ja disposto no art. 100 da Constituicdo, aplicavel aos precatorios que
nao foram submetidos a segunda moratoria constitucional. (ADI 114-MC
— impossibilidade da constricéo de valores recebidos para aplicacdo em
finalidades definidas por convénio entre entes federados) 4. A constri¢ao
ndo ofende a decisdo monocrética proferida nos autos da ADPF 114-MC,
seja por auséncia de estabilidade da decisdo, pendente de referendo, seja
porque a decisdo reclamada ndo afirma a possibilidade de bloqueio de
verbas as quais a Constituicao ou os convénios déem destinacéo especifi-
ca. Matéria que depende de fixacdo de quadro fatico-probatério. (ADI
3.401 — reserva de iniciativa do Chefe do Poder Executivo para dispor
sobre matéria orgamentaria) 5. A autoridade da ADI 3.401 esta incolu-
me, na medida em que a ordem de sequestro tem por fundamento ex-
presso o art. 78, § 4° do ADCT e ndo consiste em prévia destinagdo do
produto da arrecadacdo de impostos, capaz de violar a reserva de lei
de iniciativa do Chefe do Poder Executivo prevista no art. 167 da Cons-
tituicdo. (ADI 47 e ADI 571 — quebra de ordem cronoldgica dos preca-
torios alimentares) 6. Auséncia de violagdo da ADI 47 e da ADI 571,
pois a ordem de sequestro é medida constitucionalmente prevista, desti-
nada a calibrar e a ponderar os prejuizos decorrentes do segundo par-
celamento constitucional. Portanto, ndo h& que se cogitar de risco da
guebra de ordem cronolégica de pagamento de precatdrios, nao autori-
zado pela Constitui¢do. Agravo conhecido, mas ao qual se nega provi-
mento. (Rcl 5719 AgR / SP).

1) Fixou o STF a convicagdo de que:
A reclamacéo que tem por objeto a desconstituicdo de ordem de seques-

tro de verbas publicas fica prejudicada com o repasse dos valores blo-
gueados aos respectivos credores (Rcl 5472 AgR / AC).
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m) Decidiu o STF que:

No julgamento da ADI 1.662/SP, a Corte declarou a inconstitucionalida-
de da criagdo de outras hipoteses autorizadoras do sequestro de verbas
publicas, alheias a previsdo do artigo 100, § 2° da Constituicdo Fede-
ral.) (Rcl 6134 AgR / SP).

n) Diz o STF que ha

Impossibilidade de bloqueio de verba publica para assegurar cum-
primento de sentenga. Alegacdo de requisicdo de pequeno valor. Im-
possibilidade de reexame de provas. Incidéncia da simula n. 279 do
supremo tribunal federal. Precedentes. Agravo regimental ao qual se
nega provimento. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal firmou
entendimento de que a Unica hipétese autorizadora de sequestro de bens
publicos é a da ocorréncia de quebra da ordem cronolégica no pagamen-
to de precatorios. (Al 598790 AgR / RS)

0) E relevante anotar que o ST proclamou:

Conforme decidido no julgamento da ADI 1.662, a falta de incluséo de
precatério em previsdo orcamentaria ndo é hipotese constitucional de se-
questro de verbas publicas, em razdo de tal ilicito acarretar outras for-
mas especificas e gravosas de punicgéo e de reconducao a normalidade do
Estado de Direito. (Rcl 743)

p) E da oienacdo jurisprudencial do STF que:

Segundo orientacdo firmada por esta Corte, caracteriza-se violacdo da
autoridade da ADI 1.662 ordem de sequestro de verbas publicas, baseada
em quebra de ordem cronolégica ou de preterigéo do direito de preferén-
cia do credor, se o crédito tido por privilegiado (paradigmético) for de-
vido por ente diverso do sujeito passivo do crédito tido por preterido (Rcl
3.219-AgR, rel. min. Cezar Peluso). (Rcl 3138 / CE).

07 — DAS DECISOES PROFERIDAS NA SS 2.287, NO RE
583.932 e NA ADI 4357 e a recente modulagéo de efeitos.

A ementa da Suspensdo de Seguranca n. 2.287-BA proclama que:

Agravo regimental. Suspens@o de seguranca. Inocorréncia de grave
lesdo a ordem ou a economia publicas. Exclusdo de precatorio da or-
dem de pagamento por parte do estado. Auséncia de determinacéo do
presidente do tribunal de justica. Ofensa ao art. 100, § 2° da consti-
tuicdo da republica. 1. Exclusdo de precatorio do primeiro lugar da fila
de pagamentos, pelo Estado da Bahia, sem que tenha havido qualquer de-
terminacdo da Presidéncia do Tribunal de Justica nesse sentido. 2. Hip6-
tese que configura pretericdo da ordem de precedéncia. Inteligéncia do
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art. 100, 8§ 2°, da Constitui¢do da Republica. 3. Lei 4.348/64, art. 4°: ino-
corréncia de grave lesdo a ordem ou a economia publicas: pedido de
suspensdo de seguranca indeferido. 4. Ocorréncia de afronta ao art. 100,
§ 2° da Constituicdo da Republica por parte do Estado da Bahia.
5. Agravo regimental provido.

A mencionada decisdo foi complementada por aresto proferido em

Embargos de Declaracdo do teor seguinte:

Ementa. Embargos de declaracéo. 2. Preteri¢do de ordem de pagamento
de precatério. Rediscussdo da causa. Incabivel. 3. Lesdo a ordem e a
economia publicas. Ndo demonstracdo. Precedente. 4. Embargos de de-
claracéo rejeitados.

Houve o transito em julgado do acérdao que se questiona em data

de 28.05.2010.

A lide ora em debate foi precedida de decisdo liminar concedida

pelo Presidente do Supremo Tribunal Federal suspendendo a ordem de se-
guestro. Eis os fundamentos dessa decisdo:

Deciséo. O Estado da Bahia requer a suspenséo da execucdo de decisédo
definitiva prolatada pelo Tribunal de Justica nos autos do Mandado de
Seguranca 10979/2003, pela qual foi determinado o sequestro de verbas
publicas do valor devido a impetrante e credores cessionérios (fl. 235
usque 242).

2. A impetracéo se deu em virtude do ato Presidente do Tribunal de Jus-
tica nos autos do procedimento de requisicdo da verba necessaria a qui-
tacdo do Precatdrio 800.445/96 que, ao invés de determinar o imediato
sequestro do numerario inscrito no titulo judicial, solicitou prévias in-
formagbes a Procuradoria Geral do Estado quanto as as providéncias
adotadas para liquidar o débito (fls. 68).

3 O requerente alega que o precatorio foi expedido agodadamente pela
autoridade judiciaria em 1996, porquanto o transito em julgado da sen-
tenca proferida nos embargos a execucao — que suspendem a agao execu-
tiva — s6 ocorreu em 1999 (fls. 43) e que, conforme consta das informa-
¢Oes prestadas ao desembargador-relator do mandado de seguranca, o
valor consignado nos calculos apresentados excede ao efetivamente devi-
do (fls. 141 usque 143).

4. Ressalta, ainda, que a ordem de pagamento do precatorio foi sustada
por decisdo do Presidente do Tribunal, até que ocorresse o transito em
julgado da decisé@o do juizo de execucdo, 0 que somente ocorreu em ou-
tubro de 1999, razdo por que o precatorio somente poderia ter sido apre-
sentado até 31.07.2000, para ser incluido no orgamento do exercicio se-
guinte e liquidado até 31.12.2001. Dai a impertinéncia da ordem de se-
questro determinada pelo relator do mandado de seguranca, que conva-
lidou o extemporéaneo precatdrio expedido em 1996 em favor da empresa
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Ergon Engenharia Ltda e acolheu a alegacdo da impetrante quanto a
ocorréncia de pretericdo do direito de precedéncia de que trata o artigo
100, § 2°, da CF/88, ap0s a redacéo dada pela EC 30, de 2000.

5. Com essa argumentacdo, requer o Estado da Bahia a suspensé@o da
medida liminar concedida, por verificar na espécie que a sua execucao
acarretara grave lesdo a ordem e a economia publicas, sendo certo que a
determinacgdo do sequestro impugnada neste autos esta em confronto com
a jurisprudéncia desta Corte, firmada por ocasi@o do julgamento da ADI
1662-7/SP, de que fui relator.

6. E o breve relatério. Decido.

7. A controvérsia desses autos tem natureza constitucional, tendo em vis-
ta estar em discussdo a inteligéncia dos preceitos do artigo 100, § 2°,
mesmo apés a redagdo dada pela Emenda Constitucional 30, de 2000.

8. Consta do processo que o Presidente do Tribunal de Justica do Estado
da Bahia, reconhecendo que houve precipitacdo na expedi¢do do preca-
torio em 1996, suspendeu sua execucdo até que se desse 0 transito em
julgado da decisdo do juizo de execucdo, 0 que somente ocorreu em
13.10.1999, conforme certiddo em anexo (fl. 43). Em virtude desse pro-
vimento, referido precatério foi excluido da ordem cronolégica de sua
apresentacdo.

9. Anote-se ainda, porque importante para o deslinde da controvérsia,
que a impetrante ndo se insurgiu contra a mencionada ordem de excluséo
e também ndo comprovou que apds o transito em julgado do processo de
execucdo tivesse ocorrido qualquer fato indicativo de pretericdo de seu
direito.

10. Por outro lado, a inclusdo de verba necessaria ao pagamento de
eventual precatorio que houvesse sido expedido somente dar-se-ia ap6s a
elaboragdo e homologacéo dos célculos que viessem a ser apresentados
(fls. 133). Logo, até a conclusdo desses procedimentos ndo era dado exi-
gir do Estado da Bahia a insercéo na lei de orgamento de verba necessa-
ria ao pagamento do débito.

Decorre desse entendimento a insubsisténcia da alegada pretericdo e a
impossibilidade da decretacdo da medida de sequestro.

11. Esta Corte, por ocasido do julgamento da ADI 2124-2, Pleno, DJ
19.09.03, de que fui relator, analisou hipotese idéntica a questédo aborda-
da nesse pedido de suspensdo de seguranca. Assim como nesses autos, a
Instrucdo Normativa 11/97do TST, destinada a uniformizar os procedi-
mentos relativos as execugdes contra a Fazenda Publica, incluia a ndo-
alocagdo de recursos para pagamento de precatorios como ato de prete-
ricdo de que tratam os § 1° e § 2° do artigo 100 da Constituicdo Federal.
Este Tribunal, no ponto, declarou inconstitucional aquele diploma legal.
Transcrevo, para maior clareza, os itens 1 e 2 da ementa do acérdéo, que
traduzem a interpretacdo desta Corte:

(...) 1. Prejudicialidade da acdo em face da superveniéncia da Emenda
Constitucional 30, de 13.09.2000. Alegacdo improcedente. A referida
Emenda néo introduziu nova modalidade de sequestro de verbas publicas
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para a satisfacdo de precatdrios concernentes a débitos alimentares,
permanecendo inalterada a regra imposta pelo art. 100, § 2° da Carta
Federal, que o autoriza somente para o caso de preteri¢do do direito de
precedéncia do credor. Preliminar rejeitada.

2. Inconstitucionalidade dos itens Ill e X1l do ato impugnado, que equi-
param a ndo-inclusdo no orcamento da verba necessaria a satisfacao de
precatorios judiciais e 0 pagamento a menor, sem a devida atualizacdo
ou fora do prazo legal, a preteri¢do do direito de precedéncia, dado que
somente no caso de inobservancia da ordem cronoldgica de apresentacao
do oficio requisitorio é possivel a decretacédo do sequestro, apés a oitiva
do Ministério Publico.

12. Nessas condicGes, tenho presentes 0s pressupostos necessarios a sus-
pensdo da seguranca. Resta evidente a possibilidade de grave ameaca ao
erario e a ordem juridica (Pet AgReg) 2066/SP, Pleno, DJ de 28.02.03).
Assim sendo, com base no art. 297 do Regimento Interno do Supremo
Tribunal Federal, defiro o pedido de suspensdo de Seguranca, sem preju-
izo de reapreciagdo desse ato judicial apds as informacdes do Tribunal
de Justica a respeito do julgamento do mandado de seguranca e da mani-
festacdo da impetrante nestes autos.

Intime-se.

Brasilia, 04 de novembro de 2003.

Ministro MAURICIO CORREA

Presidente.

A Suspensdo de Seguranca referida, conforme ja informado, foi
julgado pelo Pleno do Supremo Tribunal Federal.

Colhemos do voto condutor do ac6rddo adotado pelo Pleno do Su-
premo Tribunal Federal as razdes que sintetizamos da forma a seguir exposta:

a) o Estado da Bahia atuou ilegalmente no momento em que excluiu,
por conta prépria, da ordem cronoldgica, o precatério questionado
que era o primeiro da fila, isto é, sem autorizac&o judicial;

b) a empresa credora impetrou mandado de seguranga contra ato
omissivo do Presidente do Tribunal que ndo determinou o se-
questro de verbas publicas, para cumprimento da obrigacéo
contida no precatorio excluido, por Unica vontade do Poder
Executivo, do primeiro lugar da ordem de apresentacao;

¢) ndo comporta ao Poder Executivo, em nome do Estado, retirar o
Precatorio em discussdo da ordem cronoldgica de pagamentos,
em flagrante usurpacéo de atribuicdo exclusiva da Presidéncia
do Poder Judiciaria estadual;

d) ndo procede a alegacéo feita pelo Estado da Bahia no sentido de

gue ndo tinha ocorrido, ainda, o transito em julgado da decisdo
executada, em face da documentacgéo acostada aos autos;
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€) mesmo se a razdo quanto ao transito em julgado estivesse com o
Estado da Bahia, isso ndo o autorizaria a retirar, por conta pro-
pria, o Precatério do primeiro lugar da ordem cronoldgica de
pagamentos, sob pena de afronta ao devido processo legal,

f) o Estado, por dispor de mecanismos e recursos legais para im-
pedir o pagamento em discussdo, ndo deve assumir funcoes
exclusivas que ndo as suas, sob pena de subversdo da ordem
constitucional;

g) ha de se ter em consideracdo que o caso examinada ndo trata de
ndo-inclusdo da verba necessaria ao pagamento do Precatério,
mas de sua exclusdo deliberada da ordem cronoldgica de paga-
mentos, quando estava na iminéncia de ser liquidado;

h) ndo ha que se falar em lesdo a ordem publica no acérdao proferi-
do pelo Tribunal de Justica da Bahia que concedeu a seguranca;

i) a retirada indevida do precatério da ordem natural implica, a
partir do equivoco, pretericdo de direito subjetivo da parte in-
teressada;

j) o Estado da Bahia ndo comprovou cumpridamente a alegacéo
de que o acordédo proferido no mandado de seguranca, se execu-
tado, provocaria grave lesdo a ordem e economia publicas, fa-
zendo, apenas, consideracdes genéricas.

O acorddo proferido na Suspensdo de Seguranca ora examinada fi-
xou, em conclusdo, o entendimento pelo Supremo Tribunal Federal no senti-
do de que o Estado, por sua conta prépria, ndo tem competéncia legal para
retirar precatorio incluido pelo Tribunal de Justica na lista cronoldgica para
pagamento. Outrossim, que o seu ato foi abusivo pelo que merecedor de
controle por via de mandado de seguranga.

E de ser ressaltado que o Supremo Tribunal Federal reafirmou, na
mencionada decisdo, que, para fins de Suspensdo de Seguranca, a alegacao
de que a execucdo do acorddo provocara lesdo grave a ordem e a economia
publica devera ser provada com o maximo de intensidade, a fim de que a
respeito ndo sobressaia qualquer davida.

A seguir, 0 mandado de seguranca impetrado e ja mencionado,
apos ter sido concedido pelo Tribunal de Justica da Bahia, foi atacado por
Recurso Extraordinario, o de n. 583.932, que ao ser julgado, recebeu confir-
magcdo do que até entdo havia decidido na Suspensdo de Seguranca, confor-
me ementa do teor a seguir citado:

Ementa: recurso extraordinario. Exclusdo, pelo estado, de precatdrio
da ordem cronoldgica de pagamento. Auséncia de determinacdo do
presidente do tribunal de justica. Contrariedade ao § 2° do art. 100
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da constituicéo da republica. Alegacdo de pretericdo ndo comprova-
da. Siumula 279 do Supremo Tribunal Federal.

1. O Tribunal de origem concedeu a seguranca para determinar o se-
questro de verbas publicas, tendo em conta a retirada, por iniciativa do
Estado da Bahia, de precatorio que figurava no primeiro lugar da ordem
de apresentacéo, sem determinacéo do Presidente do Tribunal de Justica.
Circunstancia configuradora de pretericdo da ordem cronologica de pa-
gamento (§ 2° do art. 100 da Constitui¢cdo). Entendimento confirmado pe-
lo Plenario do Supremo Tribunal Federal no Agravo Regimental na Sus-
pensao de Segurancga n. 2.287, Relatora a Ministra Ellen Gracie.

2. Concluir de forma diversa daquela assentada pelo Tribunal de Justica
demandaria o reexame do conjunto fatico-probatorio dos autos, procedi-
mento que ndo pode ser adotado em recurso extraordinario, conforme
dispde a Simula n. 279 do Supremo Tribunal Federal.

3. Recurso extraordinario ao qual se nega provimento.

Em suma: assentou o Supremo Tribunal Federal, no julgamento
analisado, que o Estado, por vontade sua, ndo tem competéncia constitucio-
nal, nem legal, para retirar precatério da ordem cronoldgica estabelecida
pelo Tribunal de Justica.

Por Gltimo, passamos a analisar a ADIN 4357 e a ADIN 4425 jul-
gadas conjuntamente em 25.03.2025, sem aco6rddo publicado, e 0s seus re-
flexos na ordem juridica.

A referida ADIN recebeu, ao término do seu julgamento, a procla-
magé&o seguinte:

Decisdo: Concluindo o julgamento, o Tribunal, por maioria e nos
termos do voto, ora reajustado, do Min. Luiz Fux (Relator), resolveu a ques-
tdo de ordem nos seguintes termos:

1) modular os efeitos para que se dé sobrevida ao regime especial
de pagamento de precatorios, instituido pela Emenda Constitu-
cional 62/09, por 5 (cinco) exercicios financeiros a contar de
primeiro de janeiro de 2016;

2) conferir eficacia prospectiva & declaragdo de inconstitucionali-
dade dos seguintes aspectos da ADI, fixando como marco inici-
al a data de concluséo do julgamento da presente questéo de or-
dem (25.03.2015) e mantendo-se validos os precatorios expedi-
dos ou pagos até esta data, a saber:

2.1.) fica mantida a aplicacdo do indice oficial de remuneracéo
bésica da caderneta de poupanca (TR), nos termos da
Emenda Constitucional 62/09, até 25.03.2015, data apos
a qual (i) os créditos em precatorios deverao ser corrigi-
dos pelo Indice de Precos ao Consumidor Amplo Especi-



Direito Financeiro na Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal 213

3)

4)

5)

6)

al (IPCA-E) e (ii) os precatérios tributarios deverdo ob-
servar 0s mesmos critérios pelos quais a Fazenda Pablica
corrige seus créditos tributérios; e

2.2.) ficam resguardados os precatorios expedidos, no ambito
da administracdo publica federal, com base nos arts. 27
das Leis 12.919/13 e Lei 13.080/15, que fixam o IPCA-E
como indice de correcdo monetaria,;

guanto as formas alternativas de pagamento previstas no regime

especial:

3.1) consideram-se validas as compensagoes, os leildes e 0s pa-
gamentos a vista por ordem crescente de crédito previstos
na Emenda Constitucional 62/09, desde que realizados até
25.03.2015, data a partir da qual ndo sera possivel a quita-
cao de precatdrios por tais modalidades;

3.2) fica mantida a possibilidade de realizagdo de acordos dire-
tos, observada a ordem de preferéncia dos credores e de
acordo com lei prépria da entidade devedora, com reducgdo
maxima de 40% do valor do crédito atualizado;

durante o periodo fixado no item 1 acima, ficam mantidas a
vinculagdo de percentuais minimos da receita corrente liquida
ao pagamento dos precatérios (art. 97, § 10, do ADCT), bem
como as sangdes para o caso de ndo liberagdo tempestiva dos
recursos destinados ao pagamento de precatérios (art. 97, § 10,
do ADCT);

delegacdo de competéncia ao Conselho Nacional de Justica para
que considere a apresentagdo de proposta normativa que disci-
pline (i) a utilizagdo compulséria de 50% dos recursos da conta
de depdsitos judiciais tributérios para o pagamento de precato-
rios e (ii) a possibilidade de compensacéo de precatdrios venci-
dos, préprios ou de terceiros, com o estoque de créditos inscri-
tos em divida ativa até 25.03.2015, por opcéo do credor do pre-
catorio, e

atribuicdo de competéncia ao Conselho Nacional de Justica para
que monitore e supervisione o pagamento dos precatérios pelos
entes publicos na forma da presente decisé@o, vencido o Ministro
Marco Aurélio, que ndo modulava os efeitos da decisdo, e, em
menor extensdo, a Mind Rosa Weber, que fixava como marco
inicial a data do julgamento da acéo direta de inconstitucionali-
dade. Reajustaram seus votos os Ministros Roberto Barroso,
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Dias Toffoli e Gilmar Mendes. Presidéncia do Ministro Ricardo
Lewandowski. Plenério, 25.03.2015.

A modulacdo dos efeitos juridicos da decisdo foi exercida plena-
mente pelo Supremo Tribunal Federal ao apreciar a ADIN que estamos a
registrar.

E de ser destacado que, quanto a modulac3o, o Ministro Marco Au-
rélio ficou vencido com voto fundamentado na expansdo do seu convenci-
mento assim posto:

O senhor Min. Marco Aurélio. Presidente, destaco o ébvio: ja é muito
dificil julgar situacdo juridica constitucional concreta. O que podemos
dizer consideradas as milhares de controvérsias e sem a audi¢éo das par-
tes? Das partes envolvidas nos processos que retratam essas controvér-
sias? Tenho repetido, Presidente, que vivemos uma quadra muito estra-
nha, de abandono de parametros, de colocagdo de principios inerentes ao
Estado Democratico de Direito em segundo plano, quadra em que o dito
passa pelo ndo dito, o certo por errado e vice-versa.

N&o sei, com pureza d'alma, onde vamos parar com esse esgar¢camento
das instituicdes patrias!

O processo, Presidente, é objetivo. Cumpre ao Supremo, tdo somente,
proceder ao cotejo do ato impugnado com a Constituicdo Federal. O Su-
premo age unicamente como legislador negativo. Jamais, por melhor que
seja a intengdo, como legislador positivo.

Todos sabem que sou contra a modulacao, ressalto que a modulagdo im-
plica tornar a Lei das leis, a Constituicdo Federal, um documento flexi-
vel. Estimula a edicdo de normas inconstitucionais — e esse estimulo
ocorre no tocante aqueles que acreditam na morosidade da Justica e no
famoso “jeitinho” brasileiro.

O que nos autoriza implementar, a essa altura, um tratamento que néo
seja igualitario, presentes os jurisdicionados, e simplesmente dizer que
todos aqueles que, acreditando na Justi¢a, a ela recorreram e questionam
a constitucionalidade da Emenda Constitucional 62/09, por exemplo, da
tomada da TR como fator de correcao, estardo excluidos das consequén-
cias da declaracéo de inconstitucionalidade da Emenda 62?

Precisamos ser pragmaticos? Precisamos. Mas em termos, porque cabe
observar, acima de tudo, um principio caro a uma democracia, o0 do de-
vido processo legal.

A modulagéo proposta cria, pouco importando o inconformismo ja for-
malizado perante o Judiciario, credores diferentes, credores da Fazenda
que terdo créditos corrigidos segundo clausula proclamada inconstitucio-
nal pelo Supremo e que estdo litigando, estdo em Juizo esperancosos
quanto a atuagdo do Estado-Juiz. E credores outros que terdo créditos
corrigidos, como devem ser para que ndo haja a perda do poder aquisiti-
vo, por indexador diverso — no caso, o IPCA-E.
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O que estamos a fazer em Gltima andlise? Estamos a substituir o Con-
gresso Nacional. Estamos a reescrever a Carta da Republica. E o que é
pior: delegando ao Conselho Nacional de Justica essa prética. Ja se dis-
se, aqui, que o Conselho Nacional de Justica trard ao Plenario — ao Ple-
nario reunido — ndo em sessdo administrativa, mas em sessao jurisdicio-
nal — uma proposta normativa. Ndo somos legisladores!

Presidente, a autocontencdo é principio implicito na Constituicdo Fede-
ral. A Lei Maior revela — e revela em ordem que sinaliza alguma coisa —
trés Poderes tidos como harmonicos e independentes. Essa disposi¢do
encerra sistema de freios e contrapesos, encerra, acima de tudo, o con-
trole do poder. Esse controle do poder é reciproco. Ndo podemos mais, a
margem da Carta Federal, do que o Congresso Nacional. Relativamente
a ordem em que mencionados os Poderes, temse: em primeiro lugar, o
Legislativo, a normatizar; em segundo, o Executivo, que executa o direito
posto; e, em terceiro lugar, como Ultima trincheira da cidadania para ve-
rificar-se 0 merecimento do que pleiteado, presente conflito de interesse,
0 Judiciario. A autocontengdo cumpre, como principio implicito na Lei
Fundamental, a todos os Poderes.

Quando o Supremo avanga e extravasa certos limites como o guarda
maior da Constituicdo Federal, langca um bumerangue que pode voltar a
respectiva testa.

N&o sei, Presidente, talvez esteja vivendo tempos que ndo sdo 0s meus
tempos, mas vejo com muita preocupacdo a quadra vivenciada. A modu-
lacdo hoje é a tonica, modulacdo que, para se imaginar — se € possivel,
constitucionalmente, imaginar-se a modulacdo —, deveria ser excecéo,
mas esta barateada. J& ouvi, neste Plenario, proposta para modular-se,
inclusive, julgamento, implementado em processo subjetivo.

N&o sei, Presidente — e falo para que fique registrado nos anais do Su-
premo —, onde vamos parar. Tempos estranhos! Quadra vivenciada das
mais estranhas! H& quem diga que, para se evoluir, deve-se chegar a um
extremo quanto a perda de parametros e abandono de principios. N&o
penso desse modo.

Por isso, deixando consighada a forma de pensar com o que vem ocor-
rendo e ressaltando, mais uma vez, que a modulacdo proposta implica o
término, praticamente, dos processos subjetivos em curso, em que se
questiona e se lanca como causa de pedir, justamente, o que se acaba de
declarar inconstitucional, voto no sentido de que ndo cabe — muito menos
com as previsGes que acabei de ouvir, para meu espanto — a modulagéo.
N&o cabe, até mesmo considerado conceito de justica, no que ela acaba
por distinguir credores e resultar na decisdo de milhares de processos
gue estdo em curso, em que ha a discusséo sobre a liquidagdo de débito,
sobre a atualizacao de débito.

Voto contra, Presidente, a modulagdo, ressaltando, mais uma vez, que es-
tou perplexo com o caminhar e com o contelido das decisdes sob o0 angulo
desse instituto. Somos guardas da Constituicdo Federal, mas a ela, como
0 proprio povo, também estamos submetidos, sob pena de adotar aquela
maxima popular “faca o que eu digo, mas ndo faca o que eu faco .
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O acorddo do STF das ADINS citadas n&o foi, ainda, publicado.

Interessante acentuar que o debate est4 aberto para bem ser com-
preendida a modulagéo dos efeitos da deciséo destacada feita pelo Supremo
Tribunal Federal.
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1 INTRODUCAO

Este texto tem a finalidade de trazer, em uma visdo bastante breve,
uma panorama da experiéncia brasileira de controle de constitucionalidade
em matéria orgamentéria, destacando-se 0 posicionamento que a jurispru-
déncia do Supremo Tribunal Federal tem adotado no tema.

1 Professor de Direito Financeiro da Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo —
USP. Mestre, Doutor e Livre-docente em Direito Financeiro pela USP. Juiz de Direito no
Estado de Séo Paulo.
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A lei orcamentéria, ante suas peculiaridades, apresenta diversas di-
ficuldades e aspectos controvertidos no que se refere a aplicacdo do sistema
de controle de constitucionalidade, ndo somente no Brasil, como nos demais
paises, cada qual adotando solucdes proprias e adaptadas ao seu ordenamen-
to juridico para a quest&o.

Nesta sintese em que se pretende expor o assunto, de inicio, da-se
uma nog¢ao sobre nosso sistema orgcamentério, para em seguida expor a ques-
tdo da natureza da lei orcamentéria, que é central para a discussdo acerca do
controle de constitucionalidade nessa matéria, cujo funcionamento €é deline-
ado no item subsequente.

Em seguida, trata-se do tema central, que é o controle de constitu-
cionalidade da lei orcamentaria no Brasil, no qual se pode ver sua evolugéo
historica, para, ao final, tratando de politicas publicas com reflexos or¢camen-
tarios, analisarem-se casos concretos da jurisprudéncia brasileira em que o
controle de constitucionalidade se mostrou presente.

2 SISTEMA ORCAMENTARIO BRASILEIRO?

A lei orcamentaria no Brasil integra um sistema de planejamento
financeiro da acdo governamental, composto basicamente por trés leis — o
plano plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e o orca-
mento publico propriamente dito, a lei orcamentaria anual (LOA). O PPA
estabelece as diretrizes e metas da administragcdo publica para o periodo de
um mandato, estabelecendo um planejamento orcamentario da administracao
publica do ente federado para 0 médio prazo, que se completa com a lei de
diretrizes orcamentarias, responsavel por estabelecer anualmente as diretri-
zes e metas a serem contempladas na lei orcamentaria, e as metas fiscais
para trés anos, institucionalizando o sistema de planejamento deslizante, e,
por fim, a lei orcamentaria anual, que estabelece as receitas e despesas para 0
exercicio financeiro.

O plano plurianual é lei de iniciativa do chefe do Poder Executivo,
cuja finalidade é estabelecer, de forma regionalizada, as diretrizes, os objeti-
vos e as metas da Administracdo Publica Federal para as despesas de capital
e outras delas decorrentes, bem como para as relativas aos programas de
duracdo continuada (Constituicdo, art. 165, § 1°). Direciona-se as despesas

2 Ja fiz referéncia ao assunto no livio CONTI, José Mauricio. Autonomia financeira do
Poder Judiciario, 2006, e no texto CONTI, José Mauricio. Planejamento e responsabili-
dade fiscal. In: SCAFF, Fernando F.; CONTI, José Mauricio (Coords.). Lei de Respon-
sabilidade Fiscal. 10 anos de vigéncia — questdes atuais. Floriandpolis: Conceito Edito-
rial — IBDF, 2010. p. 39-56, com trechos em parte reproduzidos.
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gue tém relevancia no longo prazo, e sdo importantes para definir os rumos
da administracdo publica no futuro. Baliza também os planos e programas
nacionais, regionais e setoriais (CF, art. 165, § 4°), exercendo papel funda-
mental no planejamento das politicas publicas.

A lei de diretrizes orcamentarias, tal como prevista na legislacao
brasileira, também é lei de iniciativa do chefe do Poder Executivo, tendo a
finalidade de prever as metas e as prioridades da Administracdo Publica,
incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente,
orientar a elaboracdo da lei orcamentéria anual e dispor sobre as alteracdes
na legislacdo tributaria, bem como estabelecer a politica de aplicacdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento (Constituicéo, art. 165, § 2°).

A lei or¢camentaria anual, como as duas anteriores, é de iniciativa
do chefe do Poder Executivo e tem a finalidade de discriminar a receita e
despesa de forma a evidenciar a politica econémico-financeira e o programa
de trabalho do Governo (Lei 4320, de 1964, art. 2°)

Na esfera federal, a lei orcamentaria anual compreende trés orca-
mentos (Constituicdo, art. 165, § 5°):

a) o orcamento fiscal, referente aos poderes da Unido, seus fundos,
orgdos e entidades da Administracdo direta e indireta, inclusive
fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

b) o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, di-
reta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com
direito a voto;

c) o orgamento da seguridade social, abrangendo todas as entida-
des e orgéos a ela vinculados, da administracéo direta ou indire-
ta, bem como os fundos e fundag6es instituidos e mantidos pelo
Poder Publico.

O Brasil adota a forma federativa de organizacdo do Estado e
conta com trés esferas de governo: a federal, a estadual e a municipal. To-
das elas ficam sujeitas as normas or¢camentarias previstas na Constituicao e
nas leis que veiculam normas gerais de direito financeiro e orgamentario,
como é o caso da Lei 4.320, de 1964, e da Lei Complementar 101, de
04.05.2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), devendo, por conseguinte,
cada uma das esferas de governo editar as trés leis de natureza orcamenta-
ria anteriormente referidas.

Neste sistema, é importante ressaltar, para os fins que se pretende
analisar, que as trés leis se vinculam de modo a estabelecer uma politica de
programacdo da atividade financeira do Estado, sendo utilizados critérios de
classificagdo or¢camentéria que procuram ligar as despesas aos resultados, em
atencdo as diretrizes fixadas pela técnica do orgamento-programa.
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3 LElI ORCAMENTARIA. NATUREZA JURIDICA E
CARACTERISTICAS

E sabida a controvérsia a respeito da natureza juridica da lei orca-
mentaria. Debate-se se teria natureza de lei formal ou material. Lei formal
por ser um ato normativo editado nos termos do regime juridico do processo
legislativo ordinario, com aprovacao do parlamento, mas sem conteddo ma-
terial, ndo gerando direitos e obrigacdes. Um ato administrativo revestido da
forma de lei. Lei material porque é lei em sentido pleno, capaz de criar rela-
¢Oes juridicas e inovar no ordenamento juridico.

Nota-se uma tendéncia de reconhecer a lei orcamentaria uma natu-
reza de lei formal, ou seja, apenas € lei por seguir o processo legislativo pro-
prio da legislac&o ordinaria, sem ter, contudo, cardter material, desprovida de
densidade normativa, ausentes as caracteristicas de generalidade, impessoa-
lidade e abstragdo®; ndo inova nem introduz normas juridicas no ordenamen-
to. Apenas prevé receitas e autoriza gastos, sem criar direitos subjetivos e
modificar leis tributérias e financeiras. Sao leis de efeitos concretos, ou seja,
possuem objeto determinado e destinatério certo.

Este entendimento tem prevalecido na prética da administragdo publi-
ca, até porgue mais conveniente, uma vez que amplia a discricionariedade do
Poder Executivo, reduzindo o carater impositivo da lei orcamentaria, sendo a
posicdo que se pode reconhecer como a adotada pelo Supremo Tribunal Federal,
ainda que se observe uma forte tendéncia para a alteracdo desta posigao, como
se poderéa observar pelas consideragdes feitas ao longo deste texto.

Mas nédo é consenso na doutrina brasileira, que tende a adotar posi-
cionamento diverso, observando-se cada vez mais as manifestacdes de estudi-
0s0s no sentido de reconhecer ter a lei orcamentaria natureza de lei material®.

4 CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE NO BRASIL

A Constituicdo, como norma mais importante para um Estado, de-
pende, para sua fiel observancia e seguranca juridica, de sistemas que permi-

3 Veja-se nesse sentido ASSONI, Sérgio. Controle de constitucionalidade da lei orga-
mentaria..., Op. cit., p. 26, e CORREIA Neto, Celso. O orgcamento publico e o Supre-
mo Tribunal Federal..., Op. cit., p. 121-2.

4 Como exposto com muita propriedade por Sérgio Assoni Filho: “A mais moderna doutrina
preconiza que as leis orcamentarias possuem conteddo juridico, enfatizando o seu carater ma-
terial, de modo a serem consideradas possiveis objetos de controle jurisdicional de constituci-
onalidade, pois sdo vistas como regulares integrantes do ordenamento e, nesta qualidade, es-
t8o sujeitas a afericdo da legitimidade em face da supremacia constitucional” (ASSONI, Sér-
gio. Controle de constitucionalidade da lei orcamentaria..., Op. cit., p. 37)
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tam exercer o controle de constitucionalidade, a fim de manter a higidez de
seus dispositivos.

No Brasil ndo é diferente, e o controle de constitucionalidade é
bastante amplo, abrangendo varios 6rgdos e instrumentos por meio dos quais
se pode exercé-lo.

Algumas consideracdes sobre as classificacBes relativas ao contro-
le de constitucionalidade permitem melhor compreender o tema.

4.1 No que se Refere ao Tipo de Inconstitucionalidade

Ocorre a inconstitucionalidade por a¢éo quando ha incompatibili-
dade vertical das normas, que pode ser formal (autoridade incompetente, pro-
cedimento irregular) ou material (contetdo contraria preceito constitucional).

E inconstitucionalidade por omissdo quando ndo sdo praticados
atos legislativos ou administrativos requeridos para tornar plenamente apli-
caveis normas constitucionais.

4.2 Quanto ao Momento em que Ocorre

No Brasil, no que se refere a0 momento em que ocorre, o controle
de constitucionalidade pode ser preventivo ou repressivo.

O controle preventivo realiza-se no &mbito dos Poderes Legislativo
e Executivo, por meio de instrumentos voltados a evitar a edi¢do de leis in-
constitucionais, o que se observa principalmente por meio das comissdes que
analisam e avaliam os projetos apresentados antes de se transformarem em
leis e outros atos normativos.

O controle repressivo é realizado essencialmente pelo Poder Judi-
ciario, e pode ser difuso ou concentrado, como se expora em seguida.

4.3 Quanto ao Orgdo Controlador

Identificam-se, no ambito dos sistemas de controle de constitucio-
nalidade, o controle politico, efetuado por 6rgdos de natureza politica, como
o0 Poder Legislativo, jurisdicional, efetuado pelo Poder Judiciério, que pode
declarar a inconstitucionalidade das leis e outros atos, e misto (modelo Sui-
¢o, com parte submetida e um controle e parte a parte a outro)®.

5 SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo..., Op. cit., p. 49.
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No Brasil, especialmente no que se refere a matéria orcamentaria,
prevalece o controle jurisdicional.

4.3.1 Controle jurisdicional

Controle jurisdicional pode ser difuso, quando todos os compo-
nentes do Poder Judiciario podem exercé-lo, ou concentrado, exercido pela
Suprema Corte (no caso, o Supremo Tribunal federal — STF)®.

O controle difuso é realizado por via de excecdo (ou defesa), inci-
dentalmente, no curso de processos judiciais em que se pleiteia o reconheci-
mento de inconstitucionalidade da lei. Nesse caso, s vale para o processo, e
a lei se mantém vigente.

O controle concentrado é realizado pela nossa Suprema Corte por
via de acdo em que se questiona a constitucionalidade de leis e atos normati-
VoS, como é o caso da agdo direta de inconstitucionalidade.

Quanto ao modo de exercer esse controle, pode ser por via de ex-
cegdo ou incidental, também conhecido como controle concreto (o interes-
sado argui a inconstitucionalidade no caso concreto, como meio de defesa
quando demandado); por via de acdo direta de inconstitucionalidade, por
iniciativa do interessado ou autoridade/6rgéo legitimado; ou por iniciativa do
juiz.

4.4 Principais Instrumentos de Controle Jurisdicional Concentrado

H4 vérias formas de se exercer o controle concentrado de constitu-
cionalidade, por meio de a¢des judiciais voltadas a obter um pronunciamento
judicial sobre as questdes postas. Em matéria orcamentaria, alguns destes
instrumentos se destacam como os principais e mais utilizados, e sobre eles
far-se-80 breves consideracfes, que permitam compreender sua funcdo e
alcance.

44.1 Acdo direta de inconstitucionalidade — ADI

A acéo direta de inconstitucionalidade tem previsdo no art. 103 da
Constituicdo, tendo sido regulamentada pela Lei 9.868, de 1999, arts. 2° a
12, podendo ser proposta pelas pessoas e 6rgdos indicados no referido dispo-
sitivo legal.

6 SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo..., Op. cit., p. 49.
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Tem por objetivo impugnar lei ou ato normativo que contrarie a
Constituicéo, e tem efeito vinculante em relacdo ao Poder Judiciario e érgdos
do Poder Publico.

E atualmente o principal instrumento de controle de constituciona-
lidade em matéria orcamentaria.

442  Acao direta de inconstitucionalidade por omissdo — ACO

A acdo direta de inconstitucionalidade por omisséo tem previséo
no mesmo art. 103 da Constitui¢do, tendo sido também regulamentada pela
Lei 9.868, de 1999, arts. 12-A a 12-H, podendo ser proposta pelas mesmas
pessoas e Orgdos referidos no item anterior.

Tem por objetivo corrigir omisséo inconstitucional total ou parcial
quanto ao cumprimento de dever constitucional de legislar ou quanto a pro-
vidéncia de indole administrativa. Declarada a inconstitucionalidade, sera
dada ciéncia ao Poder competente para adogdo das providéncias necessarias.

443  Acdo declaratéria de constitucionalidade — ADC

A acdo declaratdria e constitucionalidade tem igualmente previséo
no art. 103 da Constitui¢do, e também esté regulamentada pela Lei 9.868, de
1999, arts. 13 a 21, podendo ser proposta pelas pessoas e 6rgaos referidos no
art. 13 (Presidente da Republica, Mesa da Camara dos Deputados, Mesa do
Senado Federal e Procurador-Geral da Republica).

Tem por objetivo reconhecer a constitucionalidade de dispositi-
vo de lei ou ato normativo sobre cuja aplicacdo exista controvérsia judi-
cial relevante.

4.4.4 Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental — ADPF

A arguicdo de descumprimento de preceito fundamental tem seu
fundamento constitucional no art. 102, § 1° e foi regulamentada pela Lei
9.882, de 1999.

Proposta perante o STF, tendo por objeto evitar ou reparar leséo a
preceito fundamental, resultante de ato do Poder Publico, quando for rele-
vante o fundamento da controveérsia constitucional sobre lei ou ato normati-
vo federal, estadual ou municipal, incluidos os anteriores a Constituicao.
Deve a peticdo indicar o preceito fundamental que se considera violado.
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Julgada a acdo, serdo comunicadas as autoridades e érgdos respon-
saveis pela préatica dos atos questionados, fixando-se as condi¢des e 0 modo
de interpretacdo e aplicacdo do preceito fundamental.

4.5 Consideragdes sobre as A¢des em Matéria Orcamentéaria

No ambito or¢camentario, o principal e mais adequado instrumento
para o controle de constitucionalidade tem sido a ADI (acdo direta de incons-
titucionalidade), e, também, a ADPF (arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental), dadas as caracteristicas da lei orcamentéaria, especialmente a
periodicidade.

No Brasil, essa via principal, por meio de agdo, mostra-se a mais
adequada ao controle de constitucionalidade de leis orgamentarias, uma vez
que a via incidental exige violacdo ao direito subjetivo do autor da ag&o,
mais dificil de caracterizar e identificar nessas hipdteses.

5 CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE DAS LEIS
ORCAMENTARIAS NO BRASIL

O STF historicamente adotou a posicdo de que 0 or¢camento tem
natureza de lei formal, de efeitos concretos, insuscetivel de controle concen-
trado de constitucionalidade por agdo direta. Normalmente extinguia as
acOes sem analise do mérito por impossibilidade juridica do pedido.

A questdo é bem exposta por Celso de Barros Correia Neto, em
texto que analisa a evolugdo do entendimento da Suprema Corte brasileira
pela andlise dos principais casos em que se discutiu o controle de constituci-
onalidade em matéria orcamentaria’.

Na ADI 1640, em que o caso envolvia eventual inconstitucionalidade
de lei orcamentaria pela ndo aplicacéao de recursos vinculados, o STF fundamen-
tou que “por se tratar de lei formal, isto é, lei de efeitos meramente concretos,
faltariam as leis orcamentarias os requisitos de generalidade e abstracéo elei-
tos como condi¢Bes fundamentais para a viabilidade de controle de constitucio-
nalidade abstrato, especialmente por a¢do direta de inconstitucionalidade”.

Vé-se a posicao adotada no sentido de enxergar o orcamento publi-
co como ato de efeitos concretos, insuscetivel de controle abstrato de consti-
tucionalidade®. E o controle abstrato ndo visa tutelar direitos subjetivos, mas
a protecdo da Constituicdo em si.

7 CORREIA Neto, Celso. O orgamento publico e o Supremo Tribunal Federal.
8 Idem, p. 116.
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Atualmente nota-se uma tendéncia de alteracdo no posicionamento
do STF, mas as decisOes recentes ainda ndo permitem reconhecer que as leis
orcamentéarias sejam objeto de controle abstrato de constitucionalidade quan-
to ao seu contelido®.

Na ADI 2.108 (parcialmente) e na ADI 2.535 j& se havia reco-
nhecido a possibilidade de controle de constitucionalidade por via princi-
pal de lei ou norma orgamentéria, mas apenas a ADI 2.925 foi tida como
precedente para os julgamentos futuros. Nesta ADI 2.925, em que tam-
bém se questiona a constitucionalidade de lei orcamentaria por ndo se
respeitar vinculacdo de receitas, embora ndo nos mesmos termos da ADI
1640, uma vez que o objeto da controvérsia era a possibilidade de abertu-
ra de creditos suplementares, houve o reconhecimento de que seria cabi-
vel o controle de constitucionalidade, por ser caso em que a lei orgamen-
taria revela um grau de abstracdo®.

Na ADI 4048, julgada em 2008, o Rel. Min. Gilmar Mendes, afir-
ma que ndo se pode isentar leis de controle abstrato, e portanto de pratica-
mente qualquer forma de controle. Os cidaddos sofreriam as repercussdes da
lei, sem poder questiona-la em juizo. A ADI 4.048 é a decisdo mais impor-
tante proferida no controle de constitucionalidade de leis e normas orgamen-
tarias no Brasil, por reconhecer a possibilidade de controlar por ADI qual-
quer lei ou norma orcamentaria, independentemente do contetdo das normas
apresentadas. Deixa clara a decisdo que

O Supremo Tribunal Federal deve exercer sua funcgéo precipua de fiscali-
zagdo da constitucionalidade das leis e dos atos normativos quando hou-
ver um tema ou uma controvérsia constitucional suscitada em abstrato,
independente do carater geral ou especifico, concreto ou abstrato de seu
objeto. Possibilidade de submissdo das normas or¢amentarias ao contro-
le abstrato de constitucionalidade (STF, ADI 4048, ementa).

Representou

0 apice de uma progressiva evolugdo jurisprudencial, no sentido de rom-
per com o classico paradigma que vislumbrava na lei or¢camentéaria uma
mera lei formal, para finalmente reconhecer a sua materialidade, admi-
tindo o controle de constitucionalidade das leis orgamentarias tanto pela
via incidental (controle difuso) quanto pela via principal ou direta (con-
trole concentrado)®*.

9 CORREIA Neto, Celso. O orcamento publico e 0 Supremo Tribunal Federal..., Op.
cit. p. 107.

10 Idem, p. 118.

L ASSONI, Sérgio. Controle de constitucionalidade da lei orcamentéria..., Op. cit., p. 37.
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6 CONTROLE JUDICIAL DE CONSTITUCIONALIDADE E
POLITICAS PUBLICAS

Os direitos sociais no Brasil sdo assegurados pela implementacédo
de politicas publicas voltadas a atender as necessidades da sociedade ampa-
radas pelo texto constitucional, que atribui ao Estado o dever de garanti-los
aos cidadaos.

Na&o ha uma definicdo precisa do conceito de politica pdblica. Pode
ser compreendida como sendo “um programa ou quadro de agao governa-
mental, porque consiste num conjunto de medidas articuladas (coordena-
das), cujo escopo é dar impulso, isto €, movimentar a maquina do governo,
no sentido de realizar algum objetivo de ordem publica ou, na ética dos
juristas, concretizar um direito”?,

Por meio delas se materializam as a¢Ges governamentais, e se re-
fletem nas leis orcamentarias, ainda que ndo explicitamente dispostas e
descritas nas leis orcamentarias em programas especificos®, tornando rele-
vante analisar as decisdes judiciais que as envolvem, ainda que ndo haja
em cada caso um questionamento envolvendo diretamente caso de controle
de constitucionalidade.

E o que se pretende fazer a seguir, com a breve exposicio de al-
guns casos selecionados.

6.1 Salde

A area da satude ¢ aquela que intensificou o chamado “ativismo ju-
dicial”, com a prolifera¢do de agdes solicitando, em uma fase inicial, o for-
necimento de medicamentos, e posteriormente avancando para os pedidos de
exames médicos com maior sofisticacdo e custo e tratamentos de diversas
naturezas.

Tornou necesséria a reflexdo e manifestacao, por parte de juizes e
tribunais de todo o pais, para questdes voltadas a abrangéncia e intensidade
da interferéncia do Poder Judiciario nas politicas publicas, e, em face dos
reflexos financeiros, nas leis orcamentarias. Teses como a da “reserva do

12 BUCCI, Maria Paula. O conceito..., p. 14.

13 Maria Paula Bucci bem observa que “A alocagdo de meios para as politicas publicas
abrange possibilidades amplas e diversas, além dos recursos orcamentarios. Os meios
publicos disponiveis para a implementacdo de uma politica publica podem compreender
também créditos fiscais, empréstimos publicos, cessdo de uso de areas ou bens publicos e
recursos humanos e materiais” BUCCI, Maria Paula. Fundamentos para uma teoria ju-
ridica..., Op. cit., p. 174).
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possivel”, da “exaustdo financeira” e da “impossibilidade material” passaram
a ser discutidas, e as leis orcamentérias a integrar as questdes controvertidas.

6.1.1 Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental
(ADPF) 45: recursos minimos em saude

No caso em questdo, houve alegacdo de descumprimento de precei-
to fundamental em matéria de satde, motivado pelo veto a dispositivo da lei
de diretrizes orcamentarias que modificava a forma de calculo dos recursos
financeiros minimos destinados a satde, o que comprometeria a aplicacdo de
dispositivo de emenda constitucional (Emenda Constitucional 29/00) que
garantia recursos minimos para a satde. Com a publicacdo posterior de lei
suprindo a omissdo legislativa, a justificativa motivadora da ag&o ficou pre-
judicada, tornando desnecesséaria sua continuidade.

Mesmo assim, em voto proferido para justificar o arquivamento do
pedido, o Ministro Relator, Celso de Mello expds, em bem arrazoada argu-
mentac&o, considera¢fes em torno das questes que inicialmente motivaram
o0 pedido, que até hoje sdo citadas e utilizadas em julgamentos que envolvem
a matéria objeto da controvérsia levantada, entre as quais o controle de cons-
titucionalidade em matéria orcamentaria.

Foi reconhecida a legitimidade constitucional do controle e da inter-
vencdo do Poder Judiciario em tema de implementagdo de politicas puablicas, e
da validade do uso do instrumento da arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental — ADPF no processo de concretizacdo das liberdades positivas.

Destacou 0 Min. Celso de Mello que “0 desrespeito a Constituicao
tanto pode ocorrer mediante acdo estatal quanto mediante inércia governa-
mental”, deixando claras as possibilidades de inconstitucionalidade por agdo
OU por omissao.

Reconhece ndo ser atribuicdo do Poder Judiciario formular e im-
plementar politicas publicas, asseverando, no entanto, que, em bases excep-
cionais, poderéa fazé-lo:

O Poder Judiciario ndo deve interferir em esfera reservada a outro Poder
para substitui-lo em juizos de conveniéncia e oportunidade, querendo
controlar as opgdes legislativas de organizacdo e prestacdo, a ndo ser,
excepcionalmente, quando haja uma violacdo evidente e arbitraria, pelo
legislador, da incumbéncia constitucional.

Relevante também as consideragdes acerca das limitacdes orcamen-
tarias impostas as decisGes judiciais, ante as alegacGes de impossibilidade
material de cumpri-las, pela invocagao da “clausula da reserva do possivel”:
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A clausula da reserva do possivel — ressalvada a ocorréncia de justo mo-
tivo objetivamente aferivel — ndo pode ser invocada, pelo Estado, com a
finalidade de exonerar-se do cumprimento de suas obrigacGes constitucio-
nais, notadamente quando, dessa conduta governamental negativa, puder
resultar nulificacdo ou, até mesmo, aniquilacdo de direitos constitucio-
nais impregnados de um sentido de essencial fundamentalidade.

Argumenta que, em se tratando de direitos fundamentais que asse-
gurem o minimo existencial, somente depois de atingi-los é que se podera
discutir, relativamente aos recursos remanescentes, em que outros projetos se
podera investir.

A argumentacdo desenvolvida pelo Ministro Celso de Mello na re-
ferida agdo, ainda que apenas para motivar o arquivamento da arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental, sintetiza um importante momento
na inflexdo ocorrida na Suprema Corte brasileira em torno da compreenséo
acerca da interferéncia do Poder Judiciario em politicas publicas e seus re-
flexos orgamentérios, e suas razfes até hoje fundamentam decisGes nestes
temas.

6.1.2 Suspensao de tutela antecipada (STA) 175: fornecimento de
medicamentos

Nesse caso, vé-se que a discussdo ndo se concentra em questdes re-
lacionadas diretamente ao controle de constitucionalidade, ndo havendo uma
solugdo que se volta ao aspecto da constitucionalidade de leis e atos normati-
v0s, mas um reconhecimento de que é preciso aplicar eficaz e adequadamente
as leis, atos normativos e politicas pablicas ja existentes e implantadas.

Motivado por um pedido judicial de fornecimento de medicamento
para tratamento de doenca neurodegenerativa rara, que poderia deter o avan-
co da doenca, aumentando a sobrevida e melhorando a qualidade de vida da
paciente, a questdo chegou & Suprema Corte com vérias questdes em debate.
O alto custo do medicamento, ndo registrado nos 6rgdos sanitarios governa-
mentais competentes, a ilegitimidade ativa do Ministério Publico Federal e a
legitimidade passiva do ente da Federagdo responsavel foram objeto de dis-
cussdes e debates, que se acrescentaram aos aspectos centrais da controvér-
sia, envolvendo a interferéncia do Poder Judicidrio em politicas publicas
com claros reflexos orgamentarios.

A decisdo levou em consideracdo as experiéncias e dados colhidos
em audiéncia publica realizada no Supremo Tribunal federal em maio de
2009, para tratar do tema “satde”, na qual foi ouvida a sociedade, por seus
Orgdos, instituicGes e pessoas representativos e com especializagdo neste
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assunto, com a finalidade de buscar subsidios para a melhor compreensdo
das questdes abrangidas pelo tema em debate, fornecendo dados e informa-
cOes relevantes para balizar e fundamentar as decisdes judiciais.

O Min. Gilmar Mendes, relator do processo, ap0s tecer considera-
cOes sobre o custo dos direitos sociais e a possibilidade de interferéncia do
Poder Judiciario em politicas publicas, analisa o contetdo do direito a saude
previsto no art. 196 da Constituicdo, esmiucando os elementos nos quais se
decompde, quais sejam: trata-se de um “direito de todos”, que se consubs-
tancia em um “dever do Estado”, a ser garantido mediante politicas sociais ¢
econdmicas que visem a reducao do risco de doencas e outros agravos, regi-
do pelo principio do acesso universal e igualitario as agdes e servigos para a
sua promogé&o, protecao e recuperacao.

Direciona seu raciocinio para o entendimento no sentido de que

problemas concretos deverdo ser resolvidos levando-se em consideragéo
todas as perspectivas que a questdo dos direitos sociais envolve. Juizos
de ponderagdo sao inevitaveis nesse contexto prenhe de complexas rela-
¢Bes conflituosas entre principios e diretrizes politicas, ou, em outros
termos, entre direitos individuais e bens coletivos®4.

Conclui que, em matéria de direito a salde,

os problemas de eficacia social desse direito fundamental devem-se
muito mais a questdes ligadas a implementacdo e a manutencédo de
politicas publicas de salde j& existentes — 0 que implica também a
composicdo dos or¢camentos dos entes da Federacdo — do que a falta
de legislacdo especifica. Em outros termos, o problema néo é de ine-
xisténcia, mas de execu¢do (administrativa) das politicas publicas dos
entes federados®.

Deve-se, por conseguinte, analisar se a prestacdo de saude pleitea-
da em cada caso concreto ndo esta entre as politicas de saude existentes em
decorréncia de omissao legislativa ou administrativa, decisdo administrativa
de ndo fornecé-la ou vedacdo legal de sua dispensacéo®. E a obrigacdo do
Estado, em face do disposto no art. 196, restringe-se ao fornecimento de
politicas sociais e econdmicas por ele formuladas e para a promocéo, prote-
cao e recuperacdo da saude, devendo ser fixados pardmetros para a conces-
sdo das medidas pleiteadas'’.

14 STF, Ag. Reg. na STA 175-CE, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. em 17.03.2010, p. 83 dos
autos.

15 Idem, STA 175, p. 90.

16 Idem, STA 175, p. 93.

7 1dem, STA 175, p. 95.
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6.2 Educacdo — recurso extraordinario (RE) 436.996-4 — educacao
infantil: vagas em creche

As politicas publicas na area da educacgdo estdo entre as que mais
tém sofrido interferéncia do Poder Judiciario no Brasil, logo ap6s a area da
salde.

Predominam casos de solicitagdo de vagas em creches, o que moti-
vou decisGes do Supremo Tribunal Federal neste assunto, como a que se
verificou no Recurso Extraordinario (RE) nimero 436.996-4, proferida em
2005, periodo marcado pela mudanca de orientagdo na Suprema Corte no
que se refere ao controle de constitucionalidade das normas orgamentarias e
da intensidade da interferéncia do Poder Judiciario em politicas publicas.

Trata-se de caso em que se pleiteava a condenacdo do Poder Publi-
co Municipal na obrigagdo de assegurar vaga para crianga em estabelecimen-
to de educacéo pré-escolar, fundada no dispositivo constitucional que estabe-
lece ser dever do Estado garantir educacédo infantil, em creche e pré-escola,
as criangas até cinco anos de idade (Constituicdo, art. 208, 1V), ressaltando
ser prioridade absoluta assegurar as criangas, dentre outros, o direito a edu-
cacdo (Constituicdo, art. 227).

A decisdo da Suprema Corte neste caso, relatado pelo Ministro
Celso de Mello, determinou & municipalidade assegurar & crianga menor de
seis anos direito a vaga em estabelecimento pré-escolar, ndo acolhendo o
argumento da impossibilidade de fazé-lo por falta de recursos orgamentarios,
fundada na tese da “reserva do possivel”, por entender que na hipotese trata-
se de direito constitucional a educagdo, que ndo pode ter sua eficacia com-
prometida, ndo se subordinando a razbes de pragmatismo governamental®®,
como consta de trecho da ementa:

A educacdo infantil representa prerrogativa constitucional indisponivel,
que, deferida as criangas, a estas assegura, para efeito de seu desenvol-
vimento integral, e como primeira etapa do processo de educacao bésica,
o0 atendimento em creche e o acesso a pré-escola (CF, art. 208, 1V) (...)
Embora resida, primariamente, nos Poderes Legislativo e Executivo, a
prerrogativa de formular e executar politicas publicas, revela-se possivel,
no entanto, ao Poder Judicidrio, determinar, ainda que em bases excep-
cionais, especialmente nas hipoteses de politicas publicas definidas pela
propria Constituicdo, sejam estas implementadas pelos 6rgdos estatais
inadimplentes, cuja omissdo — por importar em descumprimento dos en-

18 Como j& descrevi no texto “O orgamento publico e o financiamento da educagdo no Bra-

sil”, publicado na coletinea HORVATH, Estevao; CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fer-
nando F. (Orgs.). Direito Financeiro, Econdmico e Tributario. Homenagem a Regis
Fernandes de Oliveira. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2014. p. 481-496.
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cargos politico-juridicos que sobre eles incidem em carater mandatorio —
mostra-se apta a comprometer a eficacia e a integridade de direitos so-
ciais e culturais impregnados de estatura constitucional. A questdo per-
tinente & ‘reserva do possivel . (Grifos do original)®®.

ImpGs-se ao Estado, por consequéncia,

por efeito da alta significacédo social da educacdo infantil, a obrigacéo
constitucional de criar condicdes objetivas que possibilitem, de maneira
concreta, em favor das ‘criangas de zero a seis anos de idade’ (CF, art.
208, 1V), o efetivo acesso e atendimento em creches e unidades de preé-
escola, sob pena de configurar inaceitdvel omissdo governamental, apta
a frustrar, injustamente, por inércia, o integral adimplemento, pelo Poder
Publico, de prestacéo estatal que lhe imp0s o proprio texto da Constitui-
cdo Federal®.

6.3 Situacgdo carceraria — arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental (ADPF) 347, “estado de coisas inconstitucional” e
a repercussao geral no RE 592.581

A situacdo carceréria no Brasil € um problema antigo, recorrente, e
particularmente grave sob o ponto de vista juridico, uma vez que exige do
Estado uma especial atencéo ao respeito dos direitos e garantias fundamen-
tais de pessoas que estdo sob sua exclusiva guarda e responsabilidade?.

O mais recente caso em que se pleiteia a interferéncia do Poder
Judiciério em politicas publicas no Brasil, com potencial para intensificar e
qualificar o debate em torno do controle judicial de politicas puablicas com
reflexos orgamentarios deu-se com o inicio da acdo na modalidade de ar-
guicdo de descumprimento de preceito fundamental (ADPF) n. 347, em
maio de 2015, movida pelo partido politico PSOL (Partido Socialismo e
Liberdade).

No pedido que inicia a acéo, descreve-se 0 caos do sistema carce-
rario brasileiro, em que se constatam graves violagfes aos direitos huma-
nos expressamente consagrados em varios dispositivos constitucionais,
como o principio da dignidade humana, vedagdo da tortura e tratamento
desumano, proibicdo de sancBes cruéis, respeito a integridade fisica e mo-
ral, dentre outros, o que permite reconhecer presente verdadeiro “estado de
coisas inconstitucional”, justificando a interferéncia do Supremo Tribunal

19 STF, RE 436.996-AgR/SP, Rel. Min. Celso de Mello, 22 T., j. em 22.11.2005.

2 RE 436.996-AgR/SP, ementa.

2l Como ja escrevi no texto Solucdo para a crise carceraria tem significativo reflexo
orgamentario.
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Federal e do uso da medida judicial de arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental.

Argumenta que o reconhecimento de “estado de coisas inconstitu-
cional” ja vem sendo utilizado pela Corte Constitucional da Colémbia desde
1997 como técnica deciséria “voltada ao enfrentamento de violacGes graves
e sisteméticas da Constituicdo decorrentes de falhas estruturais em politicas
publicas que envolvam um grande numero de pessoas, € cuja superacao
demande providéncias variadas de diversas autoridades e poderes esta-
tais”?2. Acresce ndo ser o tema novo no Brasil, havendo referéncias nas ADI
4.357 e 4.425, de relatoria do Ministro Luis Roberto Barroso, ao tratar de
questdo envolvendo os precatorios judiciais. Menciona ainda exemplos de
outros paises, em casos decididos pela Suprema Corte norte-americana (caso
Brown v. Plata), Corte Suprema argentina (caso Verbitsky), Corte Europeia
de Direitos Humanos (caso Torregiani e outros v. Italia), também sobre a
questdo carceréria, e a jurisdicdo constitucional sul-africana (Caso Grootbho-
om, em matéria de direito a moradia).

A agdo pleiteia reconhecimento do “estado de coisas inconstitucio-
nal” no sistema penitenciario brasileiro, motivando uma série de pedidos
cautelares voltados a promover solugdes de carater imediato no sentido de
amenizar a situacdo existente, entre os quais se destacam a necessidade de
motivar expressamente as prisdes cautelares, a realizagdo de audiéncias de
custodia (apresentacdo imediata de presos & autoridade judicial), que se dé
preferéncia as penas alternativas, e promova-se a liberacdo de recursos or-
camentarios destinados ao sistema penitenciario.

No pedido em caréater definitivo pleiteia-se 0 encaminhamento de
um Plano Nacional que, em trés anos, supere esse estado de coisas inconsti-
tucional, devendo os Estados e Municipios também elaborarem seus respec-
tivos planos, que deverd submetido & homologacdo e monitoramento pelo
STF.

A medida cautelar foi apreciada pelo relator, Ministro Marco Au-
rélio, e, em decisdo de 27.08.2015, o pedido foi acolhido em parte para
determinar boa parte das providéncias solicitadas no pedido inicial. Varios
itens da fundamentacdo merecem destaque, entre os quais o reconhecimen-
to do instrumento da ADPF como apto a impugnar de forma abrangente os
atos relacionados as lesdes a preceitos fundamentais no &mbito do controle
abstrato de normas. E também a existéncia de “falha estatal estrutural”,
dado o amplo espectro de deficiéncia nas acdes estatais, com as politicas

2 O que permite chamar essas demandas de “litigios estruturais”, expressdo recentemente

utilizada por Oscar Vilhena Vieira ao se referir ao caso (“Litigio estrutural”, Folha de S.
Paulo, 30.05.2015).
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publicas do setor mostrando-se incapazes de reverter o quadro de inconsti-
tucionalidades, justificando que se tomem medidas envolvendo a atuacdo
coordenada e mutuamente complementar dos trés poderes de todas as esfe-
ras da Federacéo.

Releva destacar a argumentacéo reconhecendo e delimitando a in-
tervencdo do Poder Judiciario em politicas pablicas com importantes refle-
X0S orcamentarios. Assevera o Ministro Marco Aurélio que o Supremo Tri-
bunal Federal, na hipétese, estaria exercendo fung&o atipica e excepcional ao
interferir em politicas pablicas e escolhas orgamentarias, mas ndo violando o
principio democratico e da separacdo de poderes, uma vez estando atendidos
0S pressupostos que caracterizam o estado de coisas inconstitucional. Nesse
caso, o Tribunal apenas cumpre a a funcéo de retirar os demais poderes da
inércia, em uma intervencdo judicial legitimada pela presenga de “padrao
elevado de omissdo estatal frente a situacdo generalizada de direitos fun-
damentais”, fazendo com que, em um “cendrio de bloqueios politicos insu-
peraveis, fracasso de representacao, pontos cegos legislativos e temores de
custos politicos, a intervencdo do Supremo, na medida correta e suficiente,
ndo pode sofrer qualquer objecdo de natureza democratica”. Esta medida
torna-se correta e suficiente em agindo o Poder Judiciario no sentido de “in-
terferir nas escolhas orcamentarias e nos ciclos de formulacao, implementa-
cdo e avaliacdo de politicas publicas, mas sem detalha-las”, devendo “for-
mular ordens flexiveis, com margem de criacéo legislativa e de execucdo a
serem esquematizadas e avancgadas pelos outros Poderes, cabendo-lhe reter
a jurisdicao para monitorar a observancia da decis@o e 0 sucesso dos meios
escolhidos”, de modo que, ao “atuar assim, reservara aos Poderes Executivo
e Legislativo o campo democratico e técnico das escolhas sobre a forma
mais adequada para a superac¢do do quadro de inconstitucionalidades, vin-
do apenas a colocar a maquina estatal em movimento e cuidar da harmonia
dessas ac¢Bes”, tornando o Tribunal ndo um elaborador de politicas publicas,
mas sim um coordenador institucional.

A decisdo segue a mesma linha daquela que havia sido tomada
poucos dias antes, no Recurso Extraordinario 592.581, relatado pelo Minis-
tro Ricardo Lewandowski, em que se discute a mesma questdo da precarie-
dade do sistema carcerario, destacando o Ministro em seu voto que, demons-
trada a “clara violagdo a direitos fundamentais, praticada pelo proprio Estado
contra pessoas sob sua guarda” cumpre ao Judiciario, “por dever constituci-
onal, oferecer-lhes a devida prote¢@o”, ndo havendo que se falar em indevida
implementacdo de politicas publicas por parte do Judiciario. E conclui, em
sede de repercussao geral, que

E licito ao Judiciario impor & Administracdo Publica obrigacéo de fazer
consistente na promocao de medidas ou na execu¢do de obras emergen-



234 José Mauricio Conti

ciais em estabelecimentos prisionais para dar efetividade ao postulado da
dignidade da pessoa humana e assegurar aos detentos o respeito a sua
integridade fisica e moral, nos termos do que preceitua o art. 5°, XLIX,
da Constituicdo Federal, ndo sendo oponivel a decisdo o argumento da
reserva do possivel nem o principio da separacao dos poderes.

7 CONSIDERAGCOES FINAIS

Vé-se do exposto que o Brasil apresenta um bem construido siste-
ma de controle de constitucionalidade, cujo uso vem sendo intensificado nas
questdes envolvendo matéria orgamentaria.

Decisbes tomadas pelo Supremo Tribunal Federal, principalmente
a partir da década de 2000, mostram uma mudanga na tendéncia, até entdo
predominante, de ndo admitir o controle de constitucionalidade em matéria
orcamentéria, e de forte restricdo nas questdes envolvendo a interferéncia do
Poder Judiciario em politicas publicas com reflexos orgamentarios, para uma
postura mais intervencionista e de reconhecimento da possibilidade de con-
trole judicial da constitucionalidade das normas orgamentérias.

As recentes acgles, ainda submetidas & apreciacdo pela Suprema
Corte brasileira, como a que traz ao debate a tese do “estado de coisas in-
constitucional”, mostram que muito ainda se pode esperar em termos de
avanco no que tange ao controle de constitucionalidade que envolva matéria
financeira, e tendem a deixar no passado as teses que restringem o reconhe-
cimento do carater material da lei orcamentéria e da possibilidade de contro-
le de constitucionalidade, o que vai colaborar para que ocupe efetivamente a
condigdo de lei mais importante depois da Constituicdo e deixe de ser uma
peca de ficcdo?®.
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RETENQ’AO DE RECURSOS ENTRE OS
ENTES POLITICOS E A INTERPRETACAO
DO ART. 160 DA CONSTITUICAO.

Kiyoshi Harada!

Sumaério: 1. Introdugdo; 2. Sistema de Partilha e de Participacdo no Produto da
Arrecadacdo de Tributos € Instrumento que Assegura a Autonomia dos en-
tes Politicos Federados; 3. Interpretagdo do Paragrafo Unico, do art. 160
da CF; 4. O Posicionamento da Jurisprudéncia em Torno da Interpretacéo
do Paréagrafo Unico do art. 160 da CF; 5. Conclusdes; 6. Referéncias.

1 INTRODUCAO

O art. 160 e parégrafo Gnico da CF em sua redag&o original dispu-
nha da seguinte forma:

Art 160. E vedada a retencdo ou qualquer restricdo a entrega e ao em-
prego dos recursos atribuidos, nesta se¢do, aos Estados, ao Distrito Fe-
deral e aos Municipios, neles compreendidos adicionais e acréscimos re-
lativos a impostos.

Paragrafo Unico. Essa vedagdo ndo impede a Unido de condicionar a en-
trega de recursos ao pagamento de seus créditos.

Esse paragrafo unico veio sofrer alteragdo com o advento da
Emenda Constitucional 3, de 17.03.1993, que incluiu os Estados e autarquias
federais e estaduais, nos seguintes termos:

Paragrafo Unico. A vedagdo prevista neste artigo ndo impede a Unido e
os Estados de condicionarem a entrega de recursos ao pagamento de
seus créditos, inclusive de suas autarquias.

1 Especialista em Direito Financeiro e em Ciéncia das Finangas pela USP. Professor de Direi-
to Administrativo, Financeiro e Tributario nos cursos de pds graduagdo lato sensu em diver-
sas instituicOes de ensino. Autor de 30 obras juridicas. Académico da Academia Paulista de
Letras Juridicas da Academia Brasileira de Direito Tributario e da Academia Paulista de Di-
reito. Ex Procurador Chefe da Consultoria Juridica do Municipio de Séo Paulo.
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Finalmente, a Emenda Constitucional 29, de 13.09.2000, além de
manter as inovagdes introduzidas pela EC 3/93, veio a ampliar o alcance da
regra excepcional nos termos adiante transcritos:

A vedacdo prevista neste artigo ndo impede a Uni&o e os Estados de con-
dicionarem a entrega de recursos:

| — ao pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias;

Il — ao cumprimento do disposto no art. 198 e § 2°, incs. Il e I11.

Nota-se a gradativa ampliacdo da exce¢do constitucional, com a in-
clusdo dos Estados e das autarquias federais e estaduais como entes autori-
zados a promover a retencao de recursos e, ao depois, autorizando a retencdo
da parcela de tributos cabentes a Estados e Municipios, também, nas hipdte-
ses de os entes politicos regionais e locais deixarem de aplicar, anualmente,
0s recursos minimos em acdes e servi¢os publicos de satde, nos termos dos
incs. 1l e 111, do 8§ 2° do art. 198 da CF em percentuais a serem estabelecidos
em lei complementar referida no seu § 3%,

Pelo texto em vigor, a Unido pode opor restri¢cdes ao repasse de re-
cursos pertencentes aos Estados e Municipios, e os Estados podem opor as
mesmas restricdes em relacdo as receitas tributarias pertencentes aos Muni-
cipios. Por isso, esse paragrafo Gnico ndo se harmoniza com uma Federagdo
horizontalizada como a nossa. E proprio de uma Federacdo verticalizada.
Posto que do ponto de vista politico-econdmico se possa falar em entidade
politica Maior e em entidades politicas Menores, do ponto de vista juridico,
na feliz expressdo de Geraldo Ataliba a Unido, os Estados e os Municipios
sdo entidades juridicamente parificadas®. A inclusdo das autarquias no elenco
do paragrafo unico de art. 160 da CF, por meio da EC 3/93, é inconstitucio-
nal, como mais adiante veremos.

Para assegurar a autonomia politico-administrativa das entida-
des politicas regionais e locais a Constitui¢do conferiu aqueles entes fe-
derados a sua autonomia financeira, outorgando-lhes o poder privativo de
instituir e cobrar impostos discriminados nos arts. 155 e 156, respectiva-
mente, além de participar do produto de arrecadacdo de impostos de ou-
tras esferas politicas.

2 A Lei Complementar 141, de 13.01.2012 estabeleceu para os Estados o percentual de 12%
incidentes sobre o total das receitas provenientes de impostos proprios, acrescidas de re-
cursos de que tratam os arts. 157 e 159, inc. I, alinea a e inc. Il da CF. Para os Municipios
o percentual fixado foi de 15%, incidente sobre as receitas tributérias provenientes de im-
postos proprios, acrescidas de recursos de que cuidam os arts. 158 e 159, inc. I, alinea b e
§ 3°da CF.

3 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de incidéncia tributaria. 4. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1991.
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Por razbes de politica tributaria nacional, a maior parcela da re-
ceita derivada coube a Unido gue ficou com sete impostos privativos (art.
153) contra trés impostos cabentes aos Estados e outros trés conferidos
aos Municipios.

Por essa raz&o, a par da discriminagéo constitucional de rendas tri-
butarias, para assegurar a autonomia politico-administrativa dos entes fede-
rados a Constituicdo prescreveu regras concernentes a reparticdo de receitas
por trés modalidades distintas de participacdo de cada ente federado, que
podem ser assim resumidas:

a) A primeira modalidade esta prevista nos arts. 157, | e 158, | da
CF. As parcelas do imposto de renda retidos na fonte a qualquer
titulo pelos Estados e Municipios e suas respectivas autarquias
ou fundac@es lhes pertencem, ficando incorporadas as respecti-
vas receitas correntes estaduais e municipais. Essa modalidade
corresponde a participacao direta dos Estados, do Distrito Fede-
ral e dos Municipios no produto de arrecadagdo do imposto de
competéncia impositiva da Uniéo.

b) A segunda modalidade consiste na participacdo no produto de
impostos de receitas partilhadas (arts. 152, Il, 158, II, I, IV e
159, 11l da CF). Nesses casos, o imposto, ao ser criado, ja per-
tence a mais de uma entidade politica, nos exatos limites fixa-
dos pela Constitui¢do. E o caso do imposto inominado que vier
a ser instituido pela Unido, nos termos do art. 154, | da CF em
gue 20% pertence aos Estados e DF. Qutras hip6teses sdo: 50%
do produto da arrecadacdo do ITR de competéncia impositiva
da Unido que pertence aos Municipios, sendo que na hipétese
de opcédo pelo Municipio de fiscalizar e arrecadar esse imposto
Ihe pertencera os 100% do total arrecadado; 50% do produto de
arrecadacdo do IPVA de competéncia dos Estados cabe aos
Municipios; 25% do produto da arrecadagédo do ICMS de com-
peténcia tributaria dos Estados pertence aos Municipios.

¢) A terceira modalidade consiste na percepcéo pelas entidades po-
liticas beneficiadas, de determinadas importancias provenientes
dos produtos de arrecadagdo de tributos da Uni&o, nos termos
do art. 159 da CF:

Art. 159. A Unido entregara:

I — do produto da arrecadacé@o dos impostos sobre renda e proventos de
qualquer natureza e sobre produtos industrializados quarenta e nove por
cento na seguinte forma:

(caput e inc. | com a redacéo dada pela EC 85, de 02.12.2014)
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a) vinte e um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participa-
¢do dos Estados e do Distrito Federal;

b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participa-
¢do dos Municipios;

c) trés por cento, para aplicacdo em programas de financiamento ao se-
tor produtivo das RegiGes Norte, Nordeste e Centro-Oeste, através de
suas instituicdes financeiras de carater regional, de acordo com os pla-
nos regionais de desenvolvimento, ficando assegurada ao semiérido do
Nordeste a metade dos recursos destinados a Regido, na forma que a lei
estabelecer;

d) um por cento ao Fundo de Participa¢do dos Municipios, que sera en-
tregue no primeiro decéndio do més de dezembro de cada ano;

(Alinea d acrescida pela EC 55, 20.09.2207);

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

(Alinea e acrescida pela EC 84, de 02.12.2014)

Il — do produto da arrecadacéo do imposto sobre produtos industrializa-
dos, dez por cento aos Estados e ao Distrito Federal, proporcionalmente
ao valor das respectivas exportacées de produtos industrializados;

111 — do produto da arrecadacéo da contribui¢do de intervencé@o no do-
minio econdmico prevista no art. 177, § 4°, 29% (vinte e nove por cento)
para os Estados e o Distrito Federal, distribuidos na forma da lei, obser-
vada a destinagéo a que se refere o inciso I, ¢, do referido paragrafo.
(Inciso 111 com a redacéo dada pela EC 44, de 30.06.2004).

As regras retrorreferidas compdem o sistema de partilha e partici-
pacdo no produto de arrecadagdo de tributos para atender a peculiaridade da
Federacéo Brasileira.

2 SISTEMA DE PARTILHA E DE PARTICIPACAO NO
PRODUTO DA ARRECADACAO DE TRIBUTOS E
INSTRUMENTO QUE ASSEGURA A AUTONOMIA DOS
ENTES POLITICOS FEDERADOS

Impostos privativos de cada ente politico, bem como o sistema de
partilha e de participacdo no produto da arrecadacgéo de tributo alheio s&o ins-
trumentos assecuratorios da independéncia financeira dos entes componentes
da Federacdo e, por conseguinte, da autonomia politico-administrativa dos
Estados e Municipios.

Dai a insercdo do caput do art. 160 da CF que, sem davida alguma,
contribui para preservar a autonomia politico-administrativa dos entes fede-
rados, um dos principios da Federacdo, protegido em nivel de clausula pé-
trea. O principio da autonomia dos entes componentes da Federacao (art. 18
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da CF), a exemplo do principio da independéncia e harmonia dos Poderes
(art. 2° da CF), é intocavel, ndo sendo passivel de alteracBes por meio de
emendas constitucionais, porque integram o ndcleo protegido por clausula
pétrea (art. 60, 8 4°, 1 e 11l da CF).

Antes do advento da Constituicdo de 1988 eram comuns as restri-
cOes criadas pelos Estados para a entrega dos 25% do produto de arrecada-
cao do antigo ICM aos respectivos municipios, mediante a cobranca de de-
terminado percentual a titulo de ressarcimento de despesas operacionais
decorrentes de célculos de valores cabentes a cada municipio, seguidos de
transferéncias de numerarios. A jurisprudéncia de nossos tribunais posicio-
nou-se contra essa praxe dos Estados, exatamente porque e