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CAPITULO 4

ANALISE E CRITICA DA FUNCAO DFE
DISPOR SOBRE AS ALTERACOES
NA LEGISLACAO TRIBUTARIA

Qualquer altera¢do da legislagao tributéria relativa a hipotese de inci-
déncia, base de calculo, aliquota, sujeito passivo e modalidade de arre-
cadagio de quaisquer tributos 56 sera admitida com prévia autorizagio
do Congresso Nacional, para vigorar no exercicio financeiro seguinte
e desde que tenha sido contemplada na Proposta de Distribuicao de
Recursos.® **

O Substitutivo retiron o dispositivo base da pega orgamentaria [o men-
conado acimal, aquele que confere maior estabilidade ao processo de
planejamento, inciusiva da iniciativa privada, consignando a pratica que
hoje estamos assistindo, do casuismo, do imediatismo, dos tapa-buracos
desordenadores da economia. Fazemos absoluta questio da manutengdo
deste dispositivo que consagra o principio do planejamento, da vigéncia
das alteracbes fiscais para o exercicio seguinte e da obrigatoriedade da
disciplina e austeridade dos gastos ptblicos>*

37 Primeira ideia do que viria a ser a Jei de diretrizes orgamentarias.

 Art, 9°, pardgrafo Unico, do Anteprojeto da Subcomissae de Orgamento & Fiscalizagao
Financeira. BRASIL. Assembleia Nacicna! Constituinte (1987). Comissdo do Sistema
Tributdrio, Orcamento e Finangas. Subcomissio de Orgamento e Fiscalizagao Financeira.
Fage C: anteproieto da comissdo. v. 155, p. 5. Disponfve] em: <http:/fwww2.camara.leg.br/
atividade-legislativa/legislacao/Constituicoes_Brasileiras/constituicao-cidada/o-processc-
consﬁtujnte/panora.ma-do-func:ionamento,fsubcomisscnes—tematicas/fase—c—anteprojeto—da-
subcomissao>. Acesso em: 05 abr. 2015. .

= Tustificativa da emenda 530817-7 apresentada pelo constituinte José Luiz Maia ao substi-
tutive do relator da Comissdo do Sistema Tributdrio, Orgamento e Finangas, propugnande
pela restauragiio do disposto no art. 9¢, pardgrafo dnico ,de Anteprojeto da Subcomisséo
de Ovcamento e Fiscalizagio Financeira. (BRASIL. Assembleiaz Nacional Constituinte
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Dispor sobre alteracbes na legislagiio tributaria tem sido uma
funcio esquecida na lei de diretrizes orcamentarias. Governo e
Congresso Nacional mantiveram-na efetivamente inoperantes em
quase todas as edigdes da LDO.

A doutrina especializada ¢ escassa e limitada quanto a ex-
tensdo da andlise que a complexidade juridico-constitucional dessa
matéria exige e a poténcia normativa que enseja a expressdo “dispora
sobre alteracdes na legislacao tributaria”.

4.1 A razdo de ser e a interpreta¢do da fungao de dispor
sobre alteracoes na legislagdo tributéria

Ives Gandra Martins ¢ um dos juristas que se manifestou
sobre o tema com mais propriedade. Registra em sua obra com Celso
Ribeiro Bastos, Comentirios i Constituicdo do Brasil, sua discordancia
em relacdio a posi¢do de Ricardo Lobo Torres sobre o carater me-
ramente orientativo da LDO, como mencionado anteriormente:*

Ricardo Lobo Torres reduz a lei de diretrizes a nenhimma expressio, tese
com que ndo concordo, ao dizer: “E simples orientagio ou sinalizagio,
de carater anual, para a feitura do orgamento, devendo ser elaborada
no primeiro semestre (art. 35, II, do Ato das Disposi¢des Transitorias).
Nao cria direitos subjetivos para terceiros nem eficicia fora da relacéo
entre os Poderes do Estado. Da mesma forma que o plano plurianual,
ndo vincula o Congresso Nacional quanto & elaboragic da lei orga-
mentéria, nem o obriga, se contiver dispositivo sabre alteragdes da lei
tributdria, a alterd-la efetivamente, nem o fmpede, no caso contrdrio, de
instituir novas incidéncias fiscais, que isso significaria o retorno da reserva
‘deiniciativa das leis que criam tributos ao Poder Bxecutivo e contlitaria
com o principio da anterioridade definido no art. 150, IIl. Néo sendo
lei material, ndo revoga nem retira a effcdcia das leis tributdrias ou das que
concedam incentivos. A lei de diretrizes €, em suma, um plano prévie,

(1987). Comissdo do Sistemna Tributario, Or¢amento e Finangas. Fase G: emendas oferecidas
a Comissio do Sistema Tributario, Orcamento e Finangas. v. 143, p. 209. Emenda n®
550817-7. Disporivel err: <http:/;’WWWZ.cama.ra‘leg.br/ah'vidade—]egislativa/legislacao,t’
Constituicoeszrasileiras/constituicaofcidada,"o—pmcesso-constituinte/panoramavdo-
funcionamento/comissoes-tematicas/fase-e-emenda-ao-anteprojeto-da-subcomissac-na>.
Acesso em: 05 abr. 2015).

0 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTING, Ives Gandra. Comentdrios & Constituicdo do Brasil: pro-
mulgada em 5 de cutubro de 1988. Sdo Panlo: Saraiva, 1991. t. II, v. 6, p. 199.
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fundado em considera¢des econdmicas e sociais, para a elaboracio da
proposta orcamentaria do Executivo, do Leglslatwo e do Ministério
Publico” {grifos nossos).

_ Sua compreensio da lei de diretrizes orgamentdrias e, especifi-

camente, da fungdo “dispor sobre alteragbes na legislagao tributéaria”,
é radicalmente diversa: nenhuma alteragdo tributaria serd possivel se
nao for antecipadamente prevista na lei de diretrizes orcamentérias,
formulacdo que concede e atribui & LDO um caréter absolutamente
distinto do de “mera orientacao™

No que concerne a disposigdo sobre alieragies na legislagio tributaria,
tendo a incluir-me entre os que defendem interpretagéo de que, além
do principio da anterioridade expresso no art. 150, IIT, b, o constituinte
consagrou o principio da anualidade fiscal, isso é, nenhuma altevagio tributdria
serd possivel se ndo houver sun inclusdo na lei de divetrizes orgamentarms, que
antecede a elaboracdp do or¢amento anual.

A mera aprovacao de lei anterior ao exercicio nio implica possa ela
P

ganhar eficdcia, se no estiver, simultaneamente, a alteragio por ela

albergada prevista na lei de diretrizes™ {grifo nosso}.

Segundo Martins, a escolha do imperativo “dispord” significa
que o constituinte “foi suficientemente incisivo” quanto ao poder da
lei de diretrizes orcamentarias de conformar a legislagdo tributéria
do exercicio financeiro futuro”

Pelo principio da anualidade, que € de espectro e ndo comporta excegdes
a qualquer tributo, toda a alteragio de legislagio tributdria deve constar
de Lei de Diretrizes Orgamentdrias. O constituinte foi suficientemente inci-
sivo ao dizer que a LDO “dispori sobre as alteragdes na legislagio tribufdria”.
Ora, se a LDO.nfio dispuser sobre tais alteragdes, & evidéncia, para o
exercicio subseqiiente, nenhuma alteracao na legislacgo poderd ser
realizada, por respeito ao principio maior da anualidade.

Se, todavia, a LDO declarar que em relacdo ao [OF, IP], Il e [E poderéo
o Poder Executive — nos limites da lei — e o préprio Poder Legislativo

_1_ BASTOS; MARTINS, 1988, p. 201.
Ibidem, p. 202.
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aumentar tais tributos até x%, mesmo que 0 aumento ocorra no exercicip
subsegtiente, h evidéncia afastar-se-ia o principio da anterioridade, a que
ndo se subordinam os quatro impostos mencionados.

Desta forma, a LDO ¢ que dispde sobre as alteragbes da legislacio
tributdria, inclusive as que ocorrerio no exercicio seguinte (tributos
excepcionados) ou no proprio exercicio da LDQ (tributos a que se aplica
o principio da anterioridade).

¥ esta a interpretagdo que oferto em trés livros (grifo nosso).

Essa interpretagdo compoe-se com os direitos e garantias
constitucionais dos contribuintes, retomando o principio da anua-
lidade tributaria (revisitado) e robustecendo o principio da ante-
rioridade, pela adicdo do que se poderia denominar de principio da
prévia aulorizagio orcamentdria para alteracdes na legislacdo tributdrin®
(autorizagio nao mais condicionante da cobranca de tributos, masg
de alteracdes na legislagao), que atribui direitos subjetivos; direito
de o contribuinte nao ter a tributacdo que o afeta aumentada sem
prévia previsdo na lei de diretrizes orgamentarias.

Sobre esse principio, foram apresentadas durante as dis-
cussdes havidas na Comisséo do Sistema Tributario, Or¢amento
e Financas da Assembleia Nacional Constituinte emendas para
revigora-lo, na forma como existia na Constituicdo de 1946, com o
propdsito de assegurar a mesma seguranca juridico-tributaria dos
contribuintes mencionada por Martins. Vide, a respeito, a emenda
500271-1, e a respectiva justificativa, do senador Virgilio Tavora®*

Acrescente-se a Secdio | do anteprojeto da Subcomissio de Tributos,
Participago e Distribuigao de Receitas:

Art, — Nenhum tributo poderé ser cobrado sem prévia autorizagao
orgamentaria.

(-]

35 Martins, 20 que parece, NOmMina-o de “principio da anualidade fiscal”.

1 BRASIL. Assembleia Nacional Constituinte (1987). Comissdo do Sistema Tributdrio, Orga-
mentoe Financas. Fase G: emendas oferecidas 2 Comissio do Sistema Tributario, Orgamento
e Finangas. v. 143, p. 74. Disponivel em: <http:/,’WWWZ.camara.leg.br/aﬁvidade—legislaﬂva/
legislacao,"Constituicoes_Brasi1eiras/const-ituicao-cidada/o—prucesso-consﬁtuinte/pano
rama-do-funcionamento/ comissoes—tema‘dcas/fase-e-emendavao-anteprojeto—da—subco
missao-na>. Acesso em: 05 abr. 2015.
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Deve-se restaurar o principio da anualidade tributdria, para se evitar os abusos
do Fisce que lamentavelmente vem aumentando a cada ano e ainda,
para proporcionar-se ao contribuinte um minimo de seguranca fiscal e,
a possibilidade de previsdo de suas responsabilidades tributdrias para
o exercicio seguinte. Em seu festejado livro “Manual da Ciéncia das
Financas”, o saudoso Alberto Deodato escreveu: “cobrar tributo sem sua
inclusio no orcamento nio é apenas violar dispositivo constitucional,
mas, postulado do exercicio democeritico” (grifo nosso).

QO relator da Subcomissdo de Orgamento e Fiscalizagao Finan-
ceira na Assembleia Nacional Constituinte, deputado José Luiz
Maia, manifestara-se, em emenda, pela preservacao do dispositivo
que previa que “qualquer alteragao da legislagao tributaria relativa
4 hipotese de incidéncia, base de calculo, aliquota, sujeito passivo e
modalidade de arrecadacfio de quaisquer tributos sé serd admitida
com prévia autorizacdo do Congresso Nacional, para vigorar no
exercicio financeiro seguinte e desde que tenha sido contemplada na
Proposta de Distribuigio de Recursos”. Dispositivo que deu origem ao
texto final do art. 165, §2% da Constitui¢go.®

Justificava que aquele dispositivo, base da pega orcamentaria,
conferia “maior estabilidade ao processo de planejamento, inclusi-
va da iniciativa privada, consignando a pratica que hoje estamos
assistindo, do casuismo, do imediatismo, dos tapa-buracos desor-
denadores da economia”; “consagrava o principio do planejamento,
da vigéncia das alteragdes fiscais para o exercicio seguinte e da
 obrigatoriedade da disciplina e austeridade dos gastos ptiblicos”**
daria “maior longevidade as politicas econdmicas, evitando ca-
suismos imediatista tAo comuns ao nosso sistema fiscal vigente,
¢'ao Congresso a importancia que lhe € devida, impondo maior

disciplina e austeridade aos gastos publicos”.*”

%% A lei de diretrizes orcamentérias dispora sobre alteragbes na legislacdo tributdria.

36 BRASIL. Assembleia Nacional Constituinte (1987}, Comissao do Sistema Tributério, Orca-

mentoe Finangas. Fase G: emendas oferecidas & Comissao do Sistema Tributario, Orcamento

-eFinangas. v. 143, p. 209, emenda n® 550817-7. Disponivel em: <http:/fwww2.camara.leg br/

atividade legislativa/legislacao/Constituicoes_Brasileiras/constituicao-cidada/o-processo-

constituinte/panorama-do-funcionamento/comissoes-tematicas/fase-e-emenda-ao-

“anteprojeto-da-subcomissao-na>, Acesso em: 05 abr. 2015. ‘

¥ BRASIL. Assembleia Nacional Constituinte (1987). Comissao de Sistematizacio. Fase J/C
emendas de mérito e adequagiio ao anteprojeto. v. IT, v. 222, , p. 858, emenda n® C503613-1.




WEDER DE CUIVEIRA
204 |

LEI DE. IRETRIZES ORCAM'ENTARIAS _ GENESE, TUNCIONALIDADE E CONSTITUCIONALIGADE - RETOMANDO AS DRIGENS

O principio da anualidade tributaria, previsto no §34 do art,
141 da Constituicdo de 1946, situava-se no capitulo dos direitos ¢
garantias individuais e estabelecia: '

Nenhum tribuio serd exigido ou aumentado sem que a lei o estabelega;
nenhum serd cobrado em cada exercicio sem prévia autorizagdo orga-
mentdria, ressalvada, porém, a tarifa aduaneira e o imposto langadg
por motivo de guerra.

O principio da prévia autorizacio orcamentdria para alteracdes na
legislagdo tributdria, que na Constituicao de 1988 esta, coerentemente,
no titulo da Tributacdo e do Orgamento,*® no capitulo das finangas
pliblicas,* difere do principio da anualidade tributaria, porque nio
se Lrata de fazer de qualquer das leis orgamentarias® instrumento
normativo de manutencdo ou suspensio da eficacia da lei tributd-
ria.? Os objetivos sdo outros, além do reforgo do principio da ndo
surpresa tributéria. '

Martins avaliou a disposigdo constitucional pelo prisma
das garantias individuais, mas hd duas outras perspectivas que se
somam 4 seguranga tributaria do contribuinte, situadas no nucleo
material da fungio teleolégica da LDO no sistema or¢amentario:
a perspectiva da seguranga quanto & disponibilidade de recursos
(seguranga financeira do Orcamento) e a do equilibrio fiscal (ade-
quacio entre recursos e 0 programa governamental). Tais aspectos
foram abordados por Afonso e Giomi,*® em raciocinio preciso que
cabe transcrever por inteiro:

Blocos da Lei de Diretrizes, que fogem ac enfoque tradicional do
Orgamento, tratam das disposigdes sobre alteragbes tributarias e sobre
contratagao e remuneragio dos servidores puiblicos. Tendo a ver com

Disponivel em: <http:/,fwww2.camara.Ieg.br/atividade-iegis]ativaf.legislacao,"Constitui
coes_Brasiieiras/constituicao-cidada/o—pmcesso-constiminte/cornissaofde-sistemah' zacao/
emendas-de-merito-e-de-adequacac-ao-anteprojeto™ Acesso em: 5 abr. 2015.

*#% Titulo VL.

* Capitule IL

# PPA, LDO e LOA.

# Oy de outras ldis que asseguram outros tipos de receitas para o ¥stado, como no caso da
lei de finangas anual francesa.

2 AFONSO; GIOME, 1992, p. 140-141.
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os componentes mais importantes da receita e da despesa, fustifica-se a
inclusio dessas matérias na Lei de Diretrizes pelo objetivo de forcar uma maior
conexio ente a obtengdo e 0 gasto de recirsos pelo Estado.

Definindo na Lei de Diretrizes ou, na pratica, redefinindo anualmente as
politicas tributéria e de recursos humanos, e isso antes da elaboragao dos
Orcamentos, busca-se garantir uma maior eficacia desse instrumento.
No passado recente, e mesmo apos ter sido promulgada a Constituigao
de 1988, a Lei Orcamentdria, muitas vezes, antes mesmo de entrar em
vigot, j4 se torna obsoleta por forga dos “pacotes” tributérios, geralmente
definidos nos dltimos meses e dias do exercicio anterior, e dos dissidios
e acordos trabalhistas firmados completamente a revelia do gasto com
pessoal, previsto no Orgamento. i

Além disso, a prévia disposigao sobre alteracies tributarias no ambito
da Lei de Diretrizes, do mesmo modo que a defini¢do de investimentos
priotitarios, contribuem para o aprimoramento do pianejamento do resto dn
economia. Mais precisamente, os contribuintes e as organizagdes sindicais
dos servidores podem se preparar, com bastante antecedéncia, para o
cumprimento das referidas medidas.

Pelo lado da legislagdo tributaria, o principal fator para seu enfoque
no 4mbito da Lei de Diretrizes é a eventual necessidade de mudancas
na Tributagio, visando a elevacdo das receitas tributarias para cobrir.
gastos n&o atendidos pelas fontes de recursos previstas. Sendo assim, é
necessério que as alteragdes na legislagao tributaria sejam apreciadas ao
mesmo tempo e levando em conta as Diretrizes Or¢amentarias, de forma
que ao ser preparada a proposta orgamentaria, ja estejam definidos
(e razoavelmente estimados) os recursos dispontveis.

O ideal seria que as alteragdes na legislacdo tributdria integrassem o
proprio texto da Lei de Diretrizes, ou um anexo especifico deste. Po-
rém, ficam dividas sobre a vigéncia dessas medidas, ou melhor, se 0s
seus efeitos nio cessariam ao final do exercicio financeiro subseqiiente.
A alternativa, porém, seria 0 encaminhamento e apreciagio simultanea
4 proposta de diretrizes de projetos de lei modificando a Tributagéo
(se possivel, estas poderiam ser consolidadas em um tmico projeto de
lei) (grifo nosso).

Os autores demonstraram com clareza as razdes fiscais para
essa funcio da LDO, tangenciando, contudo, as questdes juridicas
¢ legislativas que envolvem o desenvolvimento de seu poder con-
formador das leis tributdrias, guiado pelos principios da seguranga
ributaria do contribuinte, da seguranga financeira do Orgamento
e do equilibrio fiscal do Estado.
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No modelo orcamentario francés, conforme descrito ng
capitulo 2, alei de finangas anual dispde sobre a despesa e a receita
1o mesmo texto normativo. De um lado, estabelece limites globais
para as despesas e faz alocacoes; de outro, autoriza a “coleta dog
recursos do Estado” e modifica a legislagdo tributdria permanente,

Uma amostra de como a lei de financas anual francesa modifi-
ca diretamente a legislagio tributdria foi apresentada por Gontijo.*s

Observe-se, também, nos principais detalhes do Orgamento de 2005
abaixo listadas, que o orcamento francés legisla pesadamente sobre
financas publicas:

Especificamente, para as familias, prevé:

1. Alta de 4% nos limites de beneficios para o trabathador.

2. Atualizacio da lista do Imposto de Solidariedade (imposto sobre
fortunas) —~ ISF, de forma que o limite de isengdo passou de 720.00¢
Euros, para 732.240 Euros. 7

3. Desoneracio de cobranga de direitos de sucessdo para patrimdnios
inferiores a 100.000 Euros.

4. Prorrogagao, até 31 de dezembro de 2005, da reducao de 50% da taxa
cobrada sobre doagdes em propriedade plena.

5. Eliminagio do prazo de caréncia de 3 anos que era dado aos casais
“pactuados” para estabelecer o regime de partilha.

6. Estabelecimento de um crédito tributdrio em lugar da cobranga de
juros A taxa zero na compra da primeira habitagao.

7. Ampliagio no limite de dedugdo do imposto de renda do salario
domiciliado. O teto foi estabelecido em 12.000 euros e pode ser acrescido
de 1.500 euros por crianga dependente, ou por pessoa com idade acima
de 65 anos, até o limite de 15.000 euros.

8. Exoneracio de impostos incidentes sobre o emprego de jovens me-
nores de 21 anos durante as férias.

E, para as empresas:

1. Reducio da taxa de imposto sobre as sociedades, de 34,33% para
33,33% (para vigorar por dois anos).

% GONTIJO, Vander. A reformulagiio do processo orgamentirio e financeiro na Franga: subsidios
ac case brasileiro. Brasilia, 2005. Disponivel em: <http:;’,’WWWZ.camara.gov.br/atividade-
legislativa,"0rcamentobrasj]/orcamentouniao,"estudos/artigos/lDUS/ArtjgolSG.pdfz Acesso
em: 12 fev. 2016.
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2. Instituicio de uma taxa para o “desenvolvimento da aprendizagem”.
3. Estabelecimento de um crédito tributério para o emptego de apren-
dizes (1600 ou 2000 eurcs por ano e por aprendiz).

4. Prorrogacio até o fim de 2005 da exoneragdo do pagamento de taxa
profissional (espécie de I55?) sobre os investimentos novos.

5. Reducdo do imposto sobre a venda de patrimdnio imobilidrio das
empresas para as sociedades cotizadas.

6. Criacao de pélos de competitividade com franguias fiscais e sociais.

Nos Estados Unidos, a resolugao do orcamento (budget resolu-
Hon), também referida como o “plano or¢amentdrio do Congresso”,
sstabelece tetos de despesa, 0s niveis esperados de receitas, o
'témanho do déficit ou do superavit, construindo o quadro fiscal
para 08 proximos cinco anos*! (pelo menos), dentro do qual deverao
se ater as comissdes de apropriagiio (comissdes orgamentarias) e
as comissdes com jurisdicio sobre leis que alterem a despesa ou
2 receita, ao longo do processo orgamentario e do exercicio fiscal
regulados por ela. .

. O relatorio que acompanha essa resolugao enderega reco-
mendagdes sobre receitas e despesas obrigatdrias®® (direct spending)*
¢ exemplifica providéncias legislativas que podem ser tomadas
ﬁelas comissbes competentes. H4 mecanismos instituidos em lei e
regras congressuais, algumas definidas na propria resolucgdo, para
sustentar o camprimento do “plano or¢amentéario do Congresso”.*’
| O processo de ajustar receitas e despesas obrigatdrias®® aos
niveis de gastos e recursos definidos na resolucdo do orgamento,
denominado reconciliation process, é adotado em tempos de mudangas

% () ano fiscal imediato e 0s quatro seguintes.

% Sobre o uso da palavra “despesa” no direito financeire em di ferentes contextos, distintos

do conceito contdbil, vide OLIVEIRA, Weder. Curso de responsabilidade fiscal: Direito,

orcamento e finangas piiblica. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2015. V. 1, p. 504-505.

5 Despesas que nio sio definidas no processo orcamentdrio anual e, sim, em legislagio
permanente.

* Com a resolugdo do orgamento, o Congresso pode entrar em choque com o Presidente,

se sias grandes opgBes fiscais divergirem muito das implicitas na proposta de orgamento

presidencial, pois os projetos que aprovar submetem-se 4 sangiio e ao poder de veto do

Presidente.

¥ Fungio das comissdes permanentes.
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de rumos no Orcamento,® refletindo alteragbes sensiveis na eco-
nomia e nos programas governamentais. As alteragoes nas leis
tributdrias e de despesas obrigatdrias podem ser feitas em varias leis,
aprovadas em momentos préximos; ou serem consolidadas em uma
Unica lei, em procedimento mais célere e consistente, denominada
ommnibus budget reconciliation act.”

Os processos francés e norte-americano, mencionados comgo
modelos inspiradores da LDO, sdo, como visto, bem distintos. Mas
ambos tém em comum o proposito de conciliar receitas e despe-
sas durante a discussio do Orgamento, numa fase preliminar &
consignacio de créditos, muito embora por caminhos legislativos
e politicos diversos. O comando constitucional assertivo “dispord
sobre alteraces na legislagao tributéria” é aderente a esse objetivo
que a 1.DO comunga com os mencionados modelos.

Tanto na Franca quanto nos Estados Unidos o Orgamento é
discutido em dois momentos: no primeiro define-se, em esséncia,
o quadro fiscal; no segundo, € feita a alocagao em niveis menores
de detalhamento.

No Brasil, a LDO é o instrumento de definicao do quadro fiscal
dentro do qual o Poder Executivo e o Congresso Nacional deverao
operar para elaborar a lei orcamentéria anual.

A possibilidade de a lei de diretrizes or¢amentarias promo-
ver diretamente alteragdes tributdrias, em aliquotas ou na base de
calculo, ou mesmo isengdes, tal como é feito na Franga, na primeira
parte da lei de finangas anual, foi discutida na Assembleia Nacional
Constituinte, fazendo parte do texto aprovado na tltima fase de
discussiao da Comissao de Sistematizagao”

Art. 186, §2°. A lei de diretrizes orgamentarias definird as metas e prio-
ridades da administracio puiblica federal para o exercicio financeiro
subsequente, orientara a elaboragao da lei orgamentaria anual e poderd

5 Orcamento aqui entendide como o complexo de despesas, receitas e fontes de financia-
mento do Estado.

¥ Uma lei que abrange varios assuntos.

M Como explicamos no capitule sobre a génese da lei de diretrizes orcamentarias, essa reda-
¢io foi alterada na redagéo final do substitutivo, sem, no entanto, haver registro das razdes
da alteracio realizada.
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efetuar as alterngbes na legisiacfo tributdria, indispensaveis para obtengio
das receitas ptiblicas, e estabelecerd a politica de aplicacdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento.

ATDO éuma lei financeira, de financas publicas. Sua funcio
de dispor sobre a legislagéo tributaria, como explicou José Serra,*™
constituinte e relator da Comisséo do Sistema Tributario, Orgamento
e Finangas, destina-se a “forcar maior conexdo entre receitas e
despesas”:

Assim, a LDO permitira, durante um prazo adequado, um debate
mais detido sobre as prioridades or¢amentarias e os financiamentos
concedidos por agéncias oficiais, cujo papel e estratégico para o desen-
volvimento brasileiro. [...] Além de ensejar o debate antecipado, a LDO
deverd forgar maior conexao (tdo ignorada ou por vezes repetida no
ambito parlamentar) entre despesas e receitas, ao dispor sobre altera-
¢oes na legislagio tributdria simultaneamente & fixagio de pardmetros
e prioridades do gasto pablico no anc subseqiiente.

: A lei de diretrizes orcamentarias, nessa perspectiva central,
~ é o instrumento da Constitui¢do Orcamentaria® que fundamenta
e autoriza aumentos de tributos para suportar os 6nus impostos
ao Estado, assim como para controlar alteragbes potencialmente
redutoras das receitas governamentais.*

Ao dispor sobre alteragbes na legislacao tributaria, a finalida-

de precfpua da LDO é a de conciliar despesas e receitas, mas podera

¥ SERRA, 1994, p. 10.

¥ Conforme Torres {2008, p. 1-2}, “A Constituicic Orcamentaria € wmn dos subsisternas da
Constituigio financeira, do lado da Constituicdo Tributéria e da Monetaria |...] E mate-
riglmente constitucional, posto que essencial ao Estado de Direito, que se constitui na via
tributaria e na des gastos piblicos, A disciplina basica da receita e da despesa, estabelece-a
a Constitui¢do, que deve estampar os principios e as normas que tratem simultaneamente
de ambas as faces da mesma moeda — as entradas e os gastos publicos. 550 de natureza
veramente constitucional o prever o equilibrio orcamentdrio, o distribuir a competéncia
para antorizar a cobranga de jmpostos e a realizagfio de gastos, o exigir periodicidade do
controle legislativo e o estabelecer as diretrizes para redistribuicdo de rendas”.

. ¥ Vide a respeito o art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal: “A concessdo on ampliagéo de
incentive cu beneficio de natureza tributdria da qual decorra rentincia de receita deverd
estar acomparihada de estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em
que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lef de diretrizes
or¢amentdrias e a pelo menos vma das segnintes condiges” (grifo nosso).
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também, por exemplo, ser a de promover determinada estratégia
tributdria governamental aprovada no plano plurianual.

Em um dos poucos estudos sobre o tema, Santa Helena®
faz um amplo registro histérico da inclusdo do dispositivo na
Constituigao e avaliagdes prospectivas, ressaltando que “o preceito
constitucional derivou da necessidade de equilibrio or¢amentario-
financeiro™

O preceito constitucional derivou da necessidade de equilibrio
orcamentdrio-financeiro, leifmotiv que orientou e induziu o constituinte

origindrio a inserir inimeros dispositivos na Carta de 1988. No caso, o
objetivo era exigir das emendas parlamentares no processo orgamentario
neutralidade fiscal e foi oferecida a possibilidade de financiamento dos
novos gastos por alteragdes na legislacdo tributaria.

Q dispositivo em aprego diz respeito diretamente as discusses rei-
teradas que se deram no dmbito da Subcomissao de Orcamento e
Fiscalizacdo Financeira da Assembléia Nacional Constituinte relativas
a0 mecessdrio equilibrio fiscal e orgamentdrio versus participaghio do Parlamento
na formulacio de politicas puiblicas, discussdes essas compartilhadas pela
sociedade em vdrias audiéncias publicas.

Durante as audiéncias piiblicas, na 4* Reunifo (Ordinaria) realizada
em 30.04.1987, o Ministro Mario Henrique Simonsen deixou clara a
necessidade de equilibrio entre liberdade e responsabilidade fiscais por parte
do Parlamento, ao diagnosticar:

Primeiramente, no que tange & capacidade de o Congresso remanejar
verbas e criar novas despesas durante a Lei Or¢amentaria, minha im-
pressdo é de que se deveria ficar num meio-termo entre a Constituigio de
1946 e a de 1967. A de 1967, certamente, amarrou demais o Legislativo.
Em compensagio, a Constituigdo de 1946 permitia que se fizesse algo que
nio é desejavel globalmente, ou seja, criar despesa sem indicar a fonte

" de financiamento. A meu ver, se estabelecesse algo parecido, por exem-
plo, com o que existe na Constituicio alemi, segundo a qual qualquer
congressista pode propor despesa desde que indique a correspondente
fonte de receita, ja seria uma melhoria em relagéo a Constituicéo atual
e um freio contra o excesso de déficit publico (grifos nossos).

5 GANTA HELENA, Eber Zoehler. Disposicaes sobre a legislagio tributdrin pelas leis de diretrizes
orcamentidrins, vios termos do art. 165, §2°, da Constituicdo. Bras{lia: Cimara dos Deputados,
2011. Nota Técnica n® 7/2011. Disponivel em: <http://www2.camara.gov.br/atividade-
]egislativa/orcamentobrasﬂ/orcamentouniao/esmdos/ZOI1/nt07.pdf>.
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As duas vertentes do Orcamento, a das receitas e a das
despesas, imbricam-se em torno de politicas de desenvolvimento
econdmico e social, garantidoras dos direitos fundamentais, do bem-
estar coletivo. O sistema orgamentario constitucional estruturado
em planejamento, programacio e alocagao congrega essas politicas
e cria as condigdes de serem materializadas.

Assim, alteracdes na legislagdo tributaria devem ser proce-
didas na medida em que consonantes com o programa governa-
mental®® que se pretende desenvolver por meio da lei de diretrizes
orcamentérias e dos orgamentos, vinculados ao planejamento plu-
rianual e a outros planos previstos na Constituigao.

Modificaghes assisternéticas, desconectadas do todo, perdem
legitimidade, por casuisticas, seja para onerar contribuintes, seja
: para atender setores econdmicos especificos com beneficios tribu-

tarios.

: O constituinte ao estabelecer que a LDO disporéa (em vez de
~ “podera dispor”) estabelece comando para que essa lei definamodos.
de ajustar o programa tributario a previsdo de gastos, prioridades e
metas da administracao publica. Suas disposi¢des, nessa perspec-
. tiva constitucional, criam deveres de legislar para o presidente da
Republica (que dispde do instrumento da medida provisoria e do
regime de urgéncia) e para o Congresso, sob pena de inviabilidade
do cumprimento do programa de governo compromissado para o
exercicio seguinte, ao mesmo tempo em que originam para 0s con-.
tribuintes o direito de néo serem onerados por alteragdes tributarias
ou, indiretamente, por beneficios tributarios a grupos e setores a
que nao pertencem, dado que ambas néo se legitimam se descasadas
das necessidades de recursos e de projetos de desenvolvimento
econdmico e social discutidos quando da apreciagdo do projeto de
lei de diretrizes orcamentarias pelo Poder Legislativo.

Conforme Afonso e Giomi,™ “pelo lado da legisla¢ao tributa-
ria, o principal fator para seu enfoque no &mbito da Lei de Diretrizes

¥ Apresentado inicialmente no plano plurianual e, depois, sucessivamente, em outras fei-
¢hes, tambémna lei de diretrizes orcamentarias e na mensagem que acompanha a propos-
ta de Orcamento.

7 AFONSO; GIOMI, 1992, p. 141.
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¢ a eventual necessidade de mudangas na Tributacgdo, visando a
elevagao das receitas tributérias para cobrir gastos ndo atendidog
pelas fontes de recursos previstas”. Dessa forma, seria necessarig:

Que as alteragGes na legislagéo tributiria sejam apreciadas ao mesmg
tempo e levando em conta as Diretrizes Orcamentdarias, de forma que
ao ser preparada a proposta or¢amentdria, ji estejam definidos (e ra-
zoavelmente estimados) os recursos disponiveis.

O ideal seria que as alteracdes na legislacdo tributaria integrassem o
proprio texto da lei de diretrizes, ou um anexo especifico deste. Porém,
ficam duividas sobre a vigéncia dessas medidas, ou melhor, se 0s seug
efeitos ndo cessariam ao final do exercicio financeiro subsequente.
A alternativa, porérm, seria o encaminhamento e apreciacdo simultinea
aproposta de diretrizes de projetos de lei modificando a Tributagio (se
possivel, estas poderiam ser consolidadas em urn inico projete de lei).

A LDO deve assumir uma posigdo normativa diferenciada,
um status de ato-condigao para efetivagio de alterages na legislacio
tributéria, derivado diretamente do texto constitucional, e respal-
dado pela teoria da lei reforcada, discutida em capitulo préprio.

O art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal estd em linha com
essa construcao:

Art. 14. A concessio ou ampliagio de incentive ou beneficio de natureza
tributdria da qual decorra rentincia de receita deverd estar acompanhada
de estimativa do impacto orgamentdrio-financeiro no exercicio em que
deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto
na lei de diretrizes orcamentérias e a pelo menos uma das seguintes
condigbes: {...]

Desse modo, a concessdo ou ampliagio de incentivo ou benefi-
cio de natureza tributdria esta condicionada a que seja possivel ante
o que dispuser a lei de diretrizes orcamentdrias. Em outros termos,
alei de diretrizes orcamentarias podera dispor sobre condi¢ées para
concessdo desses beneficios; a LDO vincula as leis posteriores que
pretendam conceder beneficios tributdrios, que com ela devem ser
compativeis, sob pena de invalidade.

Se assim'dispds a Lei Complementar n® 101/2000 com rela-
¢ao a beneficios tributarios, nao seria diferente para alteracdes na




ANALISE E CRITICA DA FUNCAO DE DISPOR SOBRE AS ALTERACOES NA LEGISLAGAQ TRIBUTARIA
' 1eg151a(;a0 tributaria em geral, entre elas as que majorem tributos,**
&m sintonia com sua expressa e inequivoca funcéo constitucional,

 Note-se, contudo, que o poder normativo vinculante da LDO ndo esfd o
:':'gSPETa de requlacfio em lei complementar para ser exercido.

. Se ndo pode a LDO promover alteracdes na legislacao tributa-
‘ria diretamente, deve, por expresso mandamento da Constituigso,

autorizar, proibir, condicionar e regular o contetido dessa legislacao,

“assim como determinar providéncias e tudo o mais que couber no
espectro de intelecgao do verbo “dispor”. A Constituigdo concede a
LDO forga normativa vinculante sobre outras leis e atos normativos,
" d4-lhe o cardter reforcado, discutido no capitulo 8.

Seguindo essa mens legis, as trés primeiras leis de diretrizes
orcamentérias (1989/1990,77° 1990/1991 e 1991/1992) constituiram
“exemplos de como essa fungdo constitucional pode ser posta em
prética.

Na LDQ para o exercicio financeiro de 1990 determinou-se ao
" Poder Executivo o encaminhamento, em prazo certo, de projetos de
' lei alterando a legislagio tributdria segundo as prescri¢des que fazia:

Art. 36. O Poder Executivo enviard ao Congresso Nacional, até cinco
meses antes do encerramento do atual exercicio financeiro, projetos de
lei dispondo sobre alteragBes na legislago de tributos e de contribuicGes
econdmicas e sociais, especialmente sobre:

I - revisdo das contribuigdes sociais destinadas & seguridade social
estabelecidas pelo art. 195, incisos 1, Il e III, da Constituigao Federal, de
forma a viabilizar os recursos necessdrios a atender os novos encargos
e beneficios com a previdéncia, a satide e a assisténcia social;

1l - reducao em, pelo menos, 50% (cingiienta por cento} de isenges e
incentivos fiscais em relagio ao moniante estimado para 1989, atualizado
pelo indice oficial de inflagao;

111 - revisdo do Imposto sobre Produtos Industrializados, de forma a
privilegiar os produtos essenciais de consumo popular, sem prejuizo
da arrecadagdo global;

% Assim como as que reduzam tributos, fora do dmbito da concessdo de beneficios tribu-
tarios.
¥ Texto transcrito antericrmente.

CAPITULO 4
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IV - revisio do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural, buscandg
aumentar a sua seletividade e gravar discriminadamente as proprieda-
des rurais ndo produtivas, de forma a obter um acréscimo na arrecadagio
‘de, no minimo, 50% {cinqlienta por cento), além do indice oficial de
inflagdo, em relagio a provavel de 1989.

Na LDO para o exercicio financeiro de 1991 autorizava-se
que a estimativa de receitas da lei orcamentdria considerasse os
efeitos de projetos de alteragao na legislagdo tributaria que o Poder
Executivo encaminhasse ao Congresso até um més antes do prazo
final de apresentagdo da proposta orcamentaria:*

Art, 49, Na estimativa das receitas serdo considerados os efeitos das
alteractes na legislagao tributaria e de contribuigbes econdmicas e so-
clais, as quais serfio objetos de projetos de lei a serem enviados ac Congresso
Nacional, até cinco meses antes do encerramento do exercicio de 1990,
dispondo especialimente sobre:

[}

11 - redugdo de isencBes e incentivos fiscais;

111 - revisdo do imposto tervitorial rural, buscando aumentar a sua sele-
tividade de forma a obter um acréscimo de, no minimo, 50% (cingiienta
por cento) na arrecadacdo do tribato, em relagdo a 1990;

]
V - revisdio da legislagic do imposto sobre a renda e proventos de
qualquer natureza, objetivando:

a) reavaliacdo das aliquotas incidentes sobre rendimentos produzidos
por aplicagdes financeiras, em fungdo do comportamento do mercado
financeiro e de capitais;

I...]

VI - instifuigdo e regulamentacio do imposto sobre grandes fortunas;
VII - ampliacdo das modalidades de incidéncia do imposto sobre
operagdes de crédito, cAmbio, seguros e sobre operagfes com titulos e
valores mobilidrios, dando mais abrangéncia ao tributo;

VTIH - revisdo da legislacio referente ao selo-pedégio, com o objetivo,
dentre outros, de aperfeioar o instrumento de mobilizagio de recursos
destinados s necessidades de restauragio e conservagio da malha
rodoviaria federal;

0 31 de agosto, nos termos do art. 35 do ADCT.
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[.-]

XI - aperfeicoamento dos instrumentos para agilizagio da cobranga da
divida ativa da Unido, bem como para correciio desses créditos (grifo
Nnosso).

: Essa lei de diretrizes orgamentarias, permitindo o uso das
 receitas oriundas dos projetos de alteragdo como fonte de recursos
- para custear despesas (alids, um dos objetivos das alteracOes é mes-
- mo o de formar recursos para cobrir 0s gastos publicos), estabelecia
* os procedimentos a serem adotados para ajuste do Or¢amento no
- caso de 0s projetos ndo serem aprovados integralmente:

52 O Poder Executivo podera apresentar, no projeto da lei orgamentaria
anual, programacio de despesas 4 conta de receitas condicionadas a
aprovagio das alteragdes de legislagio tributaria e patrimonial que forem
encaminhadas ao Congresso Nacional nos termos deste artigo ou que
ja estejam em tramitagdo no Congresso Nacional quando da elaboragao
do projeto da lei orgamentdria anual.

§32 Caso as alteragdes propostas ndo sejam aprovadas, ou o sejam
parcialmente, de forma a ndo permitir a integralizagdo dos recursos
esperados, as despesas 4 conta dos referidos recursos condicionados
serdo canceladas, mediante decreto, por ocasido da sangio presidencial
4 lei orcamentaria anual, observados os critérios a seguir, para aplicagao
seqitencial obrigatdria, até ser completado o valor necessario para cada
receita [...]

52 A mensagem que encaminhar o projeto da lei orgamentaria anual ao
Congresso Nacional conterd demonstrativo que registre a estimativa
da receita de cada um dos tributos para o ano de 1991 e a sua evolugho
nos 1ltimos trés anos, bem como explicitard a receita adicional esperadn em
decorréncia das alteragies na legislagdo tributdria propostas na forma deste
artigo (grifo nossoe).

Na LDO/1991,% foi introduzida uma substancial inovagao
sobre beneficios de natureza tributaria e financeira. Exigla-se que
a perda de receita fosse compensada pela anulagéo de despesas em
montante correspondente:

# Lein® 8.074, de 31 de julho de 1950.
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Art. 50. Qualquer projeto de lei que conceda ou amplie isengdc, incen.
tivo ou benefidio de natureza tributdria e financeira, que nao esteja em
vigor na data de publicacfio desta lei, e que gere efeitos sobre a recejt,
estimada para os orgamentos de 1991, somente poderd ser aprovadg
caso indique, fundamentadamente, a estimativa da rentincia de receity
que acarreta, bem como as despesas, em idéntico montante, que serig
anuladas, automaticamente, nos orcamentos do exercicio referido, nio
cabendo anulagdo de despesas correntes e com amortizagdes de divida,

A LDO/1997° deu mais rigor a ideia de compensar a rentincia
de receita com corte de despesas, ao estabelecer que a lei ou a me-
dida provisoOria somente entraria em vigor apds o cancelamento de
despesas em valor equivalente & estimativa de rentincia de receitas:

Art. 43. Néo sera aprovado projeto de lei ou editada medida proviséria,
que conceda ou amplie incentivo, isengéo ou beneficio, de natureza
tributdria ou financeira, sem que se apresente a estimativa da renfincia
de receita correspondente.

Pardgrafo tnico. A lei ou medida proviséria mencionada no caput deste
artigo somente entrard em vigor apds o cancelamento de despesas em
idéntico valor.

Nos primeiros anos da lei de diretrizes orgamentarias, j& se
firmava a sua projegdo normativa sobre as leis de natureza tributéria,
As alteracoes de que derivassem beneficios tributarios estariam
condicionadas pelas disposi¢des®™ emanadas da LDO, trazendo a
discussio o problema da tensdo juridica entre leis, especificamente,
da prevaléncia e do carater normativo vinculante das leis de dire-
trizes orcamentarias em relago a outras leis ordinarias, tema que
tem passado quase absolutamente incolume na doutrina do direito
financeiro.

Jaem 1990, dez anos antes da edigao da Lei de Responsabilidade
Fiscal, a regulacao da concessdo de beneficios tributdrios e financei-
ros comegara nas leis de diretrizes orcamentarias, segundo o escopo
de sua fung¢do normativa sobre alteragdes na legislagdo tributéria.

*2 Lein® 9.293, de 15 de julhe de 19%6.
¥ Al incluidas disposices restritivas.
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Em matéria tributdria, a LDO € prestigiada pela Constituicao
“com forca normativa diferenciada. Desfruta de natureza juridico-
“constitucional especial, ainda pouco estudada. Essa sua qualidade
normativa sui generis deriva ndo somente do conteudo material
“exclusivo que The destinou a Constitui¢do, mas de caracteristicas
‘especiais quanto ao processo legislativo a que esta submetida,
tal como as demais leis orcamentarias:®! iniciativa exclusiva do
'presidente da Republica, discussdo e emendamento na Comissao
“Mista de Orcamento (em que ocorre votagao dupla: de deputados e
‘senadores membros da comissdo) e aprovacéo final no Plenario do
Congresso Nacional, por todos os deputados e senadores.

Esse processo confere a lei de diretrizes orgamentarias expres-
- siva autoridade normativa, na medida em que o que foi aprovado foi
efetivamente decidido pelo conjunto dos congressistas, apreciando
um mesmo texto e ao mesmo tempo, o que ndo acontece no processo
legislativo ordindrio, quando, primeiramente, uma das Casas o
aprova,® sendo submetido a outra posteriormente.

Assim, embora o quérum requerido para aprovagao do projeto
de lei de diretrizes orgamentdrias seja o mesmo de um projeto de lei
que trate de alteragdo na legislagdo tributaria (maioria simples), esse
se submete a0 que prescreve a LDO sobre alteracdes na legislacio
tributaria,® porque a alteragdo da LDO ndo pode ser promovida
pelo processo ordinario legislativo e nem pelo processo especial da
medida proviséria, que estaria a ocorrer no caso de serem aprovadas
medidas em desconformidade com o que dispde a lei de diretrizes
orcamentarias.

Desse modo, se a Constituigao ndo deu expressamente a LDO
a atribuicio de, por ela mesma, modificar leis permanentes sobre
matéria tributaria, deu-lhe o poder de condicionar mudangas nessas
leis as necessidades do programa or¢amentario-financeiro do Estado
{definido pelos poderes na LDO) para o exercicio seguinte, que nao
pode ser eliminado por projetos de leis ordinarias.

1 Tei do PPA, a=LOA, e as leis de créditos adicionais.

35 Somente em casos especiais essa apraovagho ¢ feita pelo Plendrio da Casa iniciadora; nos
demais, ocorre no dmbito restrito das comissfes.

# Agsim como também, adiantando discussbes que serdo procedidas posteriormente, os
projetos de lei que tratem de despesas de pessoal
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Apropriado recordar o que ocorre com a lei or¢amentaria
anual. Em nosso modelo atual, essa lei nao institui programas,
o que leis permanentes fazem; mas essas leis permanentes nip
podem alocar recursos para execugao dos programas, o que faz a
LOA. Qualquer necessidade ou desejo de prover mais recursos para
implantagdo ou expansdo do programa, além dos previamente alo-
cados no orgamento, deve ser realizado por meio de leis de créditos
adicionais (ou por decreto, nas situagbes autorizadas pela prépria
lei or¢camentaria anual),®® nunca por lei ordindria, embora ambas
sejam aprovadas por maioria simples.

A linha inaugurada em 1989 (LDO/1990), e seguida em 1990
e 1991, foi logo abandonada, possivelmente em razdo das condicio-
nantes que impunha a liberdade de modificar a legislacéo tributaria
e dos deveres de legislar (medidas provisérias) ou de iniciar o pro-
cesso legislativo que dela resultavam para o presidente da Republica,

Passivel também de ser incluida nesse rol de motivos 4 falta de
wma teoria ou dogmidtica mais assentada sobre o problema das vinculagdes
normativas reciprocas e a sustentabilidade tedrica de a LDO efeti-
vamente se destinar a condicionar a validade de leis tributarias,®
a exemplo da teoria das leis refor¢adas, profundamente estudada
na doutrina portuguesa.

Deixada de lado essa linha, abandonou-se a fundamental
razio de ser dessa fungdo constitucional.

4.2 A realidade normativa da fungao de dispor sobre
alteracdes na legislagdo tributdria

As LDOs passaram a dispor quase que exclusivamente sobre
aspectos procedimentais e formais da concessdo de beneficios
tributarios que resultem em rentincia de receita. Amplamente
escrutinizadas as 26 edicoes das leis de diretrizes orcamentarias,
constata-se que esses aspectos se limitam essencialmente a:

*7 CF, Art. 165, §8° A lei orgamentdria anual ndo conterd dispositive estzanhe a previsio da
receita e & fixaciio da despesa, ndo se incluindo na proibigio a autorizacio para abertura de
créditos suplementares e contratacfio de operagdes de crédito, ainda que por antecipagio
de receita, nos termos da lei.,

3 Agsim como leis atinentes a despesas de pessoal e leis sobre aplicagho das agéncias
financeiras oficiais de fomento.
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: 1) Regras para concessdo ou ampliagdo de beneficio de natu-
reza tributaria ou financeira (estimativa da rentincia e medidas de
compensagao, ou observéncia do art. 14 da Lei de Responsabilidade

Fiscal). Exemplos:

LDO/1994 - Art. 58. A concessdo ou ampliacio de incentivo, isengio
ou beneficio, de natureza tributiria ou financeira, somente podera ser
aprovada caso indique a estimativa de rermincia de receita e as despesas,
em idéntico valor, que serdo anuladas, inclusive as transferéncias e
vinculagBes constitucionais.

LDO/1998 - Art. 55. Nao serd aprovado projeto de lei ou editada medida
provisdria que conceda ou amplie incentivo, isengdo ou beneficio, de
natureza tributéria ou financeira, sem que se apresente a estimativa de
rentincia de receita correspondente.

Pardgrafo tnico. A lei ou medida provisoria mencionada neste artigo
somente entrard em vigor apds o cancelamento de despesas emidéntico
valor.

LDO/2001% - Art. 66. A lei ou medida proviséria que conceda ou
amplie incentivo ou beneficio de natureza tributéria s6 serd aprovada
ou editada se atendidas as exigéncias do art. 14 da Lei Complementar
n® 101, de 2000.

2) Regulamentagdo da possibilidade de orgar provaveis
receitas oriundas de projeto de lei em tramitagdo ou ainda a ser
apresentado. Exemplos:

LDO/1996 - Art. 41. Na estimativa das receitas do projeto de lei orga-
mentdria anual poderdo ser considerados os efeifos de propostas de
alteragbes na legislacio tributdria e das contribuicbes.

[-] |
§1° Se estimada a receitano p:rojeto de lej orcamentdria anual na forma
do caput, o Poder Executivo:

I - identificard as proposiges de alteracdes na legislagio e especificard a
receita adicional esperada em decorréncia de cada uma das propostas,
na mensagem gue encaminhar o projeto ao Congresso Nacional com a
proposta or¢amentaria;

% Asleis de diretrizes orcamentarias segnintes mantiveram esse dispositivo, o qual é mesmo
desnecessério, dado o que dispde o art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal.
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I1- apresentard no projeto de lei orgamentdria anual programacéo espe-
cial de despesas condicionadas a aprovagio das respectivas alteragies
na legislagao.

§29 Caso ag alteragdes proposias néo sejam aprovadas, ou 0 sejam
parcialmente, de forma a nao permitir a integralizacdo dos recursogs
esperados, as dotagGes & conta dos referidos recursos condicionados
serdo canceladas, mediante decreto, apds a sangdo presidencial 4 lej
orgamentaria anual, observados os critérios a seguir relacionados, para
aplicagdo seqiiencial obrigatdria e cancelamento linear, até ser comple-
tado o valor necessario para cada fonte de receita [...]

3) Determinagéo de inser¢do de sunset clause™ nos projetos
de lei ou medidas provisdrias que “concedem rentincia de receitas”
ou vinculem receitas. Exemplos:

LDO/2006 — Art. 99, §3° - Os projetos de lei aprovados ou medidas
provisérias editadas no exercicio de 2006, que concedam rentncia de
receitas da Unifio ou vinculem receitas a despesas, 6rgios ou fundos,
deverio conter termo final de vigéncia de no méaximo cinco anos.

LDO/2015 - Art. 109, §5° - Os projetos de lei aprovados ou medidas
provisérias que resultem em rentincia de receita em razéo de concessio
ou ampliagio de incentivo ou beneficio de natureza tributaria, financeira,
crediticia ou patrimonial, ou que vinculem receitas a despesas, drgéos
ou fundos, deverdo conter cldusula de vigéncia de, no wudximo, cinco anos
{grifos nossos).

O segundo conjunto de normas (regulagao das receitas condi-
cionadas) nio constitui propriamente disposigdes sobre alteragbes
da legistacao tributaria. I melhor classificado na fungdo “orientar
a elaboracdo da lei or¢amentaria” e tenuemente se relaciona com a
nogio de compatibilizagio de receitas e despesas, assim como de
previsibilidade tributéria para a administraco publica e para os
contribuintes.

Quanto a inser¢ao.de sunset clause, esse tipo de norma remota-
mente se insere na fungéo “dispor sobre alteracdes na legislagao tri-
butéria”. Ainda assim, tal como sucedeu com a observéancia do art. 14

# Disposigao que fixa prazo de vigénela méxima para o beneficio,
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Ja LRE* néo ¢ respeitada. As exposigdes de motivos das medidas
provisérias que tratam de beneficios tributdrios editadas nos anos
e 2008 a 2015, por exemplo, nao fazem mencao aos dispositivos
das LDOs que determinam a fixacdo de prazo maximo de vigéncia
de cinco anos, claro sinal de que essas regras nio tém merecido a
sbrigatoria atengao.

3 Sintese e analises finais

: A fungao (ou mais do que isso, a obriga¢ao constitucional) de
" dispor sobre alteracdes na legislagio tributaria esta completamente a
~margem do que se tem por relevante nas leis de diretrizes or¢amen-
t4rias. Possivelmente, pelo fato de ndo haver discussoes avancadas
“sobre a forma e as consequéncias juridicas da plena implementagao
“'dessa funcio.
Nao hd interesse do Poder Executivo em dar-the todo o vigor
{atente e, assim, impor a si mesmo constrangimentos juridicos em
“suas possibilidades de promover alteracoes tributdrias por meio
de medidas provisorias e, de outro lado, esse tipo de discusséo nao
sensibiliza a maioria dos parlamentares, mais voltados aos micro
aspectos da lei de diretrizes orcamentarias que podem interferir ou
facilitar a destinagio de recursos a suas bases eleitorais, tais como
emendas ao Anexo de Metas e Prioridades e regulagdo das transfe-
réncias voluntdrias e a entidades privadas.

Os projetos de lei complementar que estdo em lramitagao no
Congresso Nacjonal passam ao largo do problema, desconhecendo
a necessidade e a relevincia de tornar efetiva essa fungdo dalei de
diretrizes orcamentarias, enfrentando todas as questdes constitu-
cionais que envolvem o relacionamento dessa lei com outras leis.

¥ Vide acorddos n® 747/2010 e n® 3437/2012, ambos do Plendrio do Tribunal de Contas da
Unifip. Para compreensdo mais abrangente sobre a observincia e a inobservincia do
art. 14 daT.el de Responsabﬂidade Fiscal, ver OLIVEIRA, 2015, p. §33-936.
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DE ESTABELECER A POLITICA
DE APLICACAO DAS AGENCIAS
FINANCEIRAS OFICIAIS DE FOMENTO

O SR. PRESIDENTE (Fernande Henrique Cardoso): Em votagdo o
pedido de preferéncia para o Destaque n® 3035, do ilustre Constituinie
César Maia, referente & Emenda n® 21234.4%

Inclua-se item TV no artigo 220, §3°

IV — A Politica de Aplicagio das Agéncias Financeiras Oficiais de
Fomento.

Justificagdo

A politica destes 6rgaos ¢ que distribui setorial e regionalmente os
recursos tornando exequiveis os planos orgamentatios. Sem a aprovagao
pelo Legislativo da politica destas institui¢des, parte substancial das
decisdes do setor priblico escapard ao controle do poder legislativo.
Sem isto a tarefa do Legislativo ¢ em grande medida formal, criando-se
um orgamento paralelo. Nesta semana o governo federal como forma
de controlar o gasto orgamentario bloqueou os financiamentos destas
agéneias, numa clara demonstragao de que se 0 Legislativo ndo as
controlar de nada valerd uma ou outra sofisticagéo.

1 BRASTL. Assembleia Nacional Constituinte (1987). Afas de Comissoes. Didrio da Assembleia
Nacional Constifuinte (Suplemento C). Ata da 32° Reunido Extracrdinaria. p. 97.
Disponfvel ern: <http:;’/www.senado.leg.br/publicacoes/anais/const]mi.nte;’sistema.pdf>.
Acesso em: 05 mar., 2016. Defesa do constituinte José Serra sobre a emenda n® 21.234
do constituinte Cesar Maia, que acrescentava a expressio “e estabelecerd a politica de
aplicagio das agéncias financeiras oficiais de fomento”, ao art. 186, §2° do substitubivo:
“3 frase & auto-explicativa. Inclusive, é importante que o Congresso Nacional aprove a
politica das agéncias”.
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O SR. CONSTITUINTE CESAR MAIA: St. Presidente, quero indicar o
Constituinte José Serra para fazer a defesa de minha emenda.

O SR. CONSTITUINTE JOSE SERRA: Sr. Presidente, Srs. Constituintes,
¢ com agrado que venho defender a aprovacio da emenda de autoria do
Constituinte César Maia, que, fundamentalmente, acrescenta, expressio
ao §2° do art. 186, que diz: A lei de diretrizes orcamentérias definird as
metas e prioridades da administragao ptiblica federal para o exercicio
financeiro subsequente, orientard a elaboragio da lei orcamentdria anual
e podera efetuar as altera¢hes na legistacio tributaria indispensaveis
para obtencéo das receitas ptiblicas”.

A expressdo ¢ a seguinte: “e estabelecerd a politica de aplicaciio das
agéncias financeiras oficiais de fomento”.

A frase jé ¢ auto-explicativa. Inclusive, é importante que o Congresso
Nacional aprove a politica das agéncias. Por isso, encaminho a emenda
favoravelmente.

OSR. PRESIDENTE (Fernando Henrique Cardoso}: Louvo abrevidade
de V. Exa. Ndo havendo ninguém inscrito para falar contra, peco a
opinido do Sr. Relator.

'O SR. RELATOR (Antonio Carlos Konder Reis); o Relator-Geral é favo-
rével a aprovagio da emenda de autoria do Constituinte César Maia,
nos termos da proposta do nobre Constituinte José Serra, que apenas
faz uma alteragdo de localizagdo

Com esse brevissimo debate e registro formal das discussdes,
foi inchuida entre as fungdes da lei de diretrizes orcamentarias a de
estabelecer a politica de aplicagio das agéncias financeiras oficiais
de fomento, fungdo de multiplas complexidades, a qual também
permanece aguardando desenvolvimento mais til.

6.1 O quadro normativo e os problemas conceituais

A fungo de estabelecer a politica de aplicagio financeira das
agéncias financeiras oficiais de fomento foi incorporada ao texto do
substitutivo na Comissio de Sistematizagdo, isto é, na fase final dos
trabalhos, e ndo na Comisséo de Tributagdo, Orgamento e Financas,
ambiente em que se travou quase todo o debate sobre a LDO.
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Essa € outra fungéo que em mais de vinte e cinco anos de
vigéncia da Constituigéio ndo recebeu tratamento de efetiva con-
cretude. As leis de diretrizes or¢amentarias tém qualificado como
agéncias financeira oficiais de fomento o Banco do Brasil, a Caixa
Econdmica Federal, o Banco da Amazdnia (BASA), o Banco do
Nordeste do Brasil (BNB), Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES) e a Finep — Financiadora de Estudos e
Projetos. O tema pode ser melhor visto pelo exame das disposicoes
da LDO/2015,4? que fixaram as prioridades para essas agéncias:

Caixa Econdmica Federal:

» reducdo do déficit habitacional e melhoria das condicoes de
vida das populagbes em situacéo de pobreza,"® via finan-
ciamentos e projetos habitacionais de interesse social;

* projetos de investimentos em saneamento basico;

* projetos de desenvolvimento da infraestrutura urbana e
rural;

e estimulo a criacdo de empregos e ampliagdo da oferta de
produtos de consumo popular, mediante apoio a expanséo
e ao desenvolvimento das cooperativas de trabalhadores
artesanais, do extrativismo, do manejo de florestas de baixo
impacto, das atividades desenvolvidas pelos povos e co-
munidades tradicionais, da agricultura de pequeno porte,
da pesca e das micro, pequenas e médias empresas.

Banco do Brasil S.A.

» aumento da oferta de alimentos para o mercado interno,
especialmente de alimentos integrantes da cesta basica e
por meio de incentivos a programas de agricultura familiar;

e aumento da oferta de produtos agricolas para exportagao
e intensificacdo das trocas internacionais do Brasil com
seus parceiros, incentivando a competividade de empresas
brasileiras no exterior;

2 1ei n®13.080, de 2 de janeiro de 2015.

@ F segundb o dispositivo, “especialmente quando beneficiam idosos, pessoas com defi-
ciéncia, poves e comunidades tradicionais, mulheres chefes de familia e militares das
Forcas Armadas que moram em 4reas consideradas de risco”.
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* estimulo & criagio de empregos e ampliagio da oferta de

produtos de consumo popular, mediante apoio & expansig

e ao desenvolvimento das cooperativas de trabalhadoreg

artesanais, do extrativismo, do manejo de florestas de bajxg

impacto, das atividades desenvolvidas pelos povos e co-

munidades tradicionais, da agricultura de pequeno porte,
~da pesca e das micro, pequenas e médias empresas;

* redugdo das desigualdades sociais, de género, étnico-ra-
ciais, inter e intrarregionais, nas Re gides Norte, Nordestet+
e Centro-Oeste do Pais, 5 mediante apoio a projetos vol-
tados para o melhor aproveitamento das oportunidades
de desenvolvimento econdmico-social e maior eficiéneiy
dos instrumentos gerenciais do Fundo Constitucional de
Financiamento do Centro-QOeste (FCO)

Banco do Nordeste do Brasil;

* estimulo & criacdo de empregos e ampliagdo da oferta de
produtos de consumo popular, mediante apoio a expansio
€ a0 desenvolvimento das cooperativas de trabalhadores
artesanais, do extrativismo, do manejo de florestas de baixo
impacto, das atividades desenvolvidas pelos povos e co-
munidades tradicionais, da agricultura de pequeno porte,
da pesca e das micro, pequenas e médias empresas;

* redugdo das desigualdades sociais, de género, étnico-ra-
ciais, inter e intrarregionais, nas Re gides Norte, Nordeste#s
e Centro-Oeste do Pais,*” mediante apoio a projetos vol-
tados para o melhor aproveitamento das oportunidades
de desenvolvimento econdmico-social e maior eficiéncia
dos instrumentos gerenciais dos Fundo Constitucional de
Financiamento do Nordeste (FNE).

Banco da Amazénia S. A.:
* apoio a expansdo e ao desenvolvimento das cooperativas
de trabalhadores artesanais, do extrativismo, do manejo de

“* Com énfase na regifio do semiarido.

25 Observadas as diretrizes estabelecidas na Politica Nacional de Desenvolvimento Regional.
“ Com énfase na regifio do semidrido.

7 Observadas as diretrizes estabelecidas na Polftica Nacional de Desenvolvimento Regional.
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s
florestas de baixo impacto, das atividades desenvolvidas
pelos povos e comunidades tradicionais, da agricultura de
pequeno porte, da pesca e das micro, pequenas e medias
empresas (visando a estimular a criagdo de empregos ¢
ampliagio da oferta de produtos de consumo popular).

¢ reducio das desigualdades sociais, de género, étnico-ra-
ciais, inter e intrarregionais, nas Regides Norte, Nordeste™
e Centro-Oeste do Pais,*” mediante apoio a projetos vol-
tados para o melhor aproveitamento das oportunidades
de desenvolvimento econdmico-social e maior eficiéncia
dos instrumentos gerenciais dos Fundo Constitucional de
Tinanciamento do Norte (FNO).

Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social

(BNDES): *

¢ desenvolvimento das cooperativas de produgdo, micro,
pequenas e medias empresas; ™ :

« financiamento de programas do Plano Plurianual 2012-
2015;% |

» reestruturacio produtiva, com vistas a estimular a compe-
titividade interna e externa das empresas nacionais;

» apoio a setores prejudicados pela valorizacao cambial da \

moeda nacional; !
e financiamento nas dreas de satide, educacdo, meio am-
biente, ¥ infraestrutura;*
« financiamento para investimentos na area de geraglo e
transmissao de energia elétrica, transporte de gas natural
por meio de gasodutos; i

P

@ Com énfase na regido do sémidrido. 1

9 Opservadas as diretrizes estabelecidas na Politica Nacional de Desenvolvimente Regional.

26 “Tande como meta o crescimento de 50% {cinquenta por cento) das aplicacdes destinadas a
esses segmentos, em relacdo & média dos trég (ltimos exercicios, desde que haja demanda
habilitada”.

s “Egpectalmente as atividades produtivas que propiciem a reducio das desigualdades de
giénero € étnico-raciais”.

@ Tncluinde prevengio, reducio e combate A desertificacdo. i

25 fnduindo mobllidade e transporte urbano, navegagio de cahotagem e expansio das redes
urbanas de distribuicio de gds canalizado e 03 projetos do setor publico, em comple-
mentagio acs gastos de custeio. :
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financiamento para programas relativos a eficiéncia no uso
das fontes de energia, inclusive fontes _alternativas;
financiamento para projetos geologicos, geotécnicos e am-
bientais associados a programas municipais de melhoria
da gesto territorial e de identificacdo de areas de risco;
reducio das desigualdades regionais, sociais, étnico-raciais
e de género, por meio do apoio a implantagao e expansio
das atividades produtivas;

financiamento para o apoio 4 expansao e a0 desenvolvi-
mento das empresas de economia solidaria e agricultura
familiar, da producdo agroecolégica e organica, dos
arranjos produtivos locais e das cooperativas;
financiamento dos empreendimentos afro-brasileiros e
indigenas;

financiamento & geracdo de renda e de emprego por meio
do microcrédito;*

desenvolvimento de projetos de produgdo e distribuicdo
de gas nacional e biocombustiveis nacionais;
financiamento para os setores téxtil, pesqueiro, maoveleiro,
fruticultor e coureiro-calgadista;**

financiamento de projetos voltados para substitui¢iio de im-
portagionas cadeias produtivas nos setores de maquinaria
industrial, equipamento movel de transporte, maquinas e
ferramentas, eletroeletrdnicos, produtos quimicos e farma-
céuticos e de matérias-primas para a agricultura;
financiamento de projetos e empreendimentos voltados
para a cadeia produtiva da reciclagem de residuos sélidos
com tecnologias sustentaveis;

financiamento para o desenvolvimento tecnologico nacio-
nal de insumos e equipamentos voltados a area da satde; e

# (Com énfase nos empreendimentos protagonizados por afro-brasileiros, indigenas,

mulheres ou pessoas corn deficiéncia.

5 *Tendo como meta o crescimento de 50% (cinquenta por cento) das aplicagbes destinadas a

esses segmentos, em relacio 4 média dos trés Gltimos exercicios, desde que haja demanda
habilitada”.
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* promogdo do desenvolvimento da infraestrutura e da
industria, da agricultura e da agroindustria.*
Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP):
» promogao do desenvolvimento da infraestrutura e da in-
ddstria, da agricultura e da agroindustria.
Em quase toda a extensdo, o rol de prioridades refere-se as
fungdes precipuas das agéncias. Agdes mais especificas incluidas
no dispositivo tém carater casuistico, em nada se aproximando da
funcao de tratar da utilizacdo dos recursos financeiros das agéncias
de forma associada aos recursos do Orcamento da Unido, dentro
do quadro fiscal imediato e de uma moldura estratégica de desen- !
volvimento do Pais em médio prazo.

Dois aspectos se postam para exame. O primeiro é que nem
toda operagdo dos bancos estatais pode ser qualificada como acéo de
fomento. Assim, a LDOnéo pode regrar toda a politica de aplicacao
de recursos do Banco do Brasil, da Caixa Econémica Federal, do BNB,
do BASA ou do BNDES; mas tdo somente aquela parte em que tais
instituicdes estejam no desempenho de uma fungéo de fomento.

Giacomoni,*” visando a identificar os tipos de operagbes qua-
lificaveis como fomento, classifica a atuagao daquelas instituicdes
em (1) fomento, (2) ndo fomento, e (3) fronteira entre estas duas
categorias:

Entre os programas e linhas de crédito de fomente estariam enquadrados
08 que viabilizam os investimentos publicos e privados nas varias areas
e setores da economia. Esses financiamentos, em geral de médio e longo
prazos, t8m as caracteristicas de fomento por estarem a servigo do esforgo
de Formacéo Bruta de Capital Fixo (FBCF). Entre as modalidades de
intermediacio financeira ndo voltadas ao fomento classificar-se-iam,
pelo menos, as destinadas ao crédito pessoal e ao fornecimento de

capital de giro s empresas. Ja na fronteira entre essas duas categorias,

5 Com énfase no fomento & pesquisa, ao software ptblico, ao software livre, a capacitagiio
cientifica e tecnolégica, & melhoria da competitividade da economia, a estruturagdo de
unidades e sistemas produtivos orientados para o fortalecimento do Mercosul, & geragio
de empregos e & reducio do impacto ambiental.

7 GIACOMONI, James. A Lei de Diretrizes Orcamentérias e a politica de aplicacao das

agencias financeiras oficiais de fomento. Revista de Informagio Legislativa, ano 35, n. 137,

P 273, jan./ maz. 1998. Disponivel em: <http:/fwww2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/ P

1d/354/r137-25 pdf?sequence~4>. Acesso em: 12 fev. 2016. o
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estariam os programas de financiamento de custeio de atividades e
de comercializagio agropecudrias e de financiamento as exportagdes.

O segundo aspecto ¢ que o sentido da fungdo “estabelecer a
politica de aplicagio” comporta muito mais riqueza deciséria de
relevantes consequéncias para a execug¢do do programa de governo
no exercicio financeiro seguinte do que o que se extrai de um rol
de prioridades quase sempre referidas em termos muitos gerais, de
pouca utilidade para o conjunto das decisdes or¢amentarias e de
financas puiblicas, e em grande parte simples expressdo de objetivos
institucionais das AFOFs.

Afonso e Giomi, que assessoraram parlamentares na Assem-
bleia Nacional Constituinte, buscaram explicar o que lhes parecia
ter sido o objetivo dessa modificagao, para fins de prescrever como
a lei complementar de que trata o art. 165, §9°, da Constituicao po-
deria regular essa fungao, uma vez que nao houve debate em torno
do tema. Avaliavam que “politica de aplicagao” era expressao que
envolvia “a defini¢do de quais atividades, agentes ou regides séo
priorizadas pela instituicdo e como consubstancia-se essa prefe-
réncia (por exemplo, condigdes de empréstimos diferenciadas ou
facilitadas)”:*%®

O primeiro passo da Lei Complementar € conceituar tanto o obijeto
quanto as entidades, pois se trata de denominagées ndo comuns nos do-
cumentos da drea. A intengio parece ser dar um tratamento excepcional
as instituicdes financeiras plblicas, uma vez gue, 2o contrario das demais
empresas estatais, seus investimentos fisicos ndo permitem uma analise
adequada de suas atividades. Importa sim os créditos que concedem
e, mais precisamente, a titulo de fomento ou como operagdes de longo
prazo. Por outro lado, “politica de aplicagio” indica uma abrangéncia
maior do que a mera apresentagao de um orgamento dos financiamentos
a conceder: pode envolver a defini¢io de quais atividades, agentes ou
regides sio priorizadas pela institui¢do e como se consubstancia essa
preferéncia (por exemplo, condigdes de empréstimos diferenciadas ou
facilitadas). '

#8 AFONSO; GIOMI, 1992, p. 142
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Para Giacomoni,*® a expressdo politica de aplicacao “diz
espeito, especialmente, aos objetivos concretos que 0 governo
spera alcancar com a aplicagdo das linhas de fomento”, o que faz
odo sentido. Por essa correta compreensao, e pelo exame dorol de
p'rjoridades daT.DO/2015 transcrito anteriormente,** esta bem claro
Le essas disposicdes ndo equivalem a determinagao constitucional
.pal-‘a que a lei de diretrizes orgamentdrias estabelega & “politica de
aplicagéo” das agéncias financeiras oficiais de fomento.

Ffeito mais concreto tem ocorrido nfio na vertente de definigao
de prioridades (como se equivalessem a politica de aplicagao), masna
das proibicdes, conforme, por exemplo, as prescritas no art. 106 da
"LDO/2015:4

Art: 106, §12 A concessdo ou renovacdo de quaisquer empreéstimos ou
financiamentos pelas agéncias financeiras oficiais de fomento nao serd

permitida;

I - as empresas e entidades do setor privado ou publico, inclusive aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municiptos, bem como as suas enti-
dodes da administracao piiblica indireta, fundagGes, empresas plblicas,
sociedades de economia mista e demais empresas em que a Unido, direta
ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a
voto, que estejam inadimplentes com a Uniio, seus érgios e entidades
das Administracdes direta e indireta e com o Fundo de Garantia do
Tempo de Servi¢o;

1 - para aquisigio de ativos piiblicos incluidos no Flano Nacional de
Desestatizagio;

1l - para importagdo de produtos ou servigos com similar nacional
detentor de qualidade e prego equivalentes, exceto se demonstrada,
manifestamente, a impossibilidade do fornecimento do produto ou
prestagio do servigo por empresa com sede no Pais; e

IV - para instituigdes cujos dirigentes sejam condenados por trabalho
infantil, trabalho escravo, crime contra o meio ambiente, assédio moral
ou sexual ou racismo.

“ GIACOMONI, 1998, p. 272.

# Que é uma perfeita representagio do que vem sendo estabelecido nas LDOs.

#1 Neste caso, as proibigdes nio se referem apenas as operacfies que tenham a caracteristica
de fomento.
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Contudo, se tais proibi¢des incidem concretamente sobre as
agéncias, revelando utilidade normativa, elas ndo tém a ver com
o uso direcionado dos recursos dessas instituigdes de fomento
de atividades econdmicas e sociais em consonéncia com politicas
governamentais.

A partir da LDO/2003,* o Congresso passou a se preocupar
em obter informagdes sobre os empréstimos, incluindo dispositivos
que exigem a produgio e divulgacio de relatorios:

§4° O Poder Executive deverd enviar ao Congresso Nacional, em até 15
(quinze) dias ap6s 0 encaminhamento da proposta de lei orgamentaria,
plano de aplicagio*® dos recursos das agéncias de fomento, detalhado na
forma do §5° deste artigo.

§52 Integrard o relatorio de que trata o §3° do art. 165 da Constituigao,
demonstrativo dos empréstimos e financiamentos concedidos pelas
agéncias oficiais de fomento, discriminando-se:

I - total por regido e unidade da Federagio, indicando a participacio
de cada setor de atividade, bem como o demonstrativo da origem dos
recursos aplicados;

I - total, por regido e unidade da Federagdo, indicando a origem dos
recursos aplicados;

HI - o total dos recursos aplicados a fundo perdido por regido, unidade
da Federacio e setor de atividade, explicitando-se 05 critérios utilizados
e a origem dos recursos.

[..]

§7° O Poder Executivo demonstrard, em audiéncia ptblica perante a
Comissdo Mista de que trata o art. 166, §1°, da Constituicio, em maio e
setembro, a aderéncia das aplicacdes dos recursos das agéncias finat-
ceiras oficiais de fomento de que trata este artigo a politica estipulada
nesta Lei, bemn como a execugdo do plano de aplicagdo previsto no §4°
deste artigo (grif'o nosso).

Deixando em segundo plano o désenvolvimento da fungao
“estabelecer a politica de aplicagdo”, o capitulo especifico das leis de

2 Lein® 10,524, de 25 de julho de 2002,

# Embora a lei fizesse mencdo a “plano de aplicaciio”, 0 que se exigia de fato era um
demonstrativo dos empréstimos concedidos, e ndo um plano de aplicagio para o proximo
exercicio financeiro.
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 diretrizes orcamentérias tem dedicado mais atengao a estabelecer
‘necanismos de controle e transparéncia sobre as operagdes das
_'agéncias de fomento. '

' Em 1998, Giacomoni, no bojo do exame do contetido das entdo
‘nove edigtes de leis de diretrizes or¢amentarias, relata que quase
_sempre 0s termos politica e prioridade eram empregados como sind-
‘nimos, e que as limitacGes dessa abordagem estavam demonstradas
as trés primeiras LDOs (1991, 1992 e 1993).

(i) fixagdo de grande niimero de dreas e setores a serem atendidos pelas
agéncias de fomento (por exernplo: 16 em 1991 e 1992);

(ii) estabelecimento de politicas e prioridades excessivamente genéricas
(por exemplo: “reducio das desigualdades intra e infer-regionais” e
“protecio ao desenvolvimento de atividades estratégicas para a defesa
nacional”; e

(iii) auséncia total de quantificacdo e de medidas para os objetivos, com
a consequente inexisténcia de amarragdo entre a disposicio legal e ©
seu cumprimento.

Essa realidade perdura, imutavel, como se observa nas prio-
ridades fixadas na LDO/2015, anteriormente descritas, continuando
vélida para as vinte e seis edi¢bes de leis de diretrizes orcamentarias
a concluséo que Giacomoni**! expressou a respeito das nove edicoes
que examinou:

A experiéncia obtida, no &mbito federal, com as nove LDOs elaboradas
desde 1998 ndo possibilitou ainda avancos significativos no tratamento
do tema politica de aplicagio das agéncias financeiras oficiais de fomento.

Q Poder Executivo, na postura comoda propiciada pela garantia do
diteito de iniciativa dessa matéria, vem demonstrando falta de interesse
em compartilhar o disciplinamento do tema e tem proposto de forma
burocrética e anddina, a cada ano, o capitulo respectivo da LDO.

QO Poder Legislativo, por seu turno, pretende contribuir na condugio do

assunto, mas sofre de limitagdes importantes, consequéncia da especia-
lizac&o q1'.1e caracteriza o tema, da falta de sistematica de informactes e

# GIACOMONI, 1998, p. 275.
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dados e, também, do desconhecimento sobre os proprios fundamentog
da atividade financiadora por parte do Estado.*®

6.2 Sintese e analises finais

Assim, como constatamos no exame das outras fungdes, ainda
ndo se encontra amadurecido e efetivo o processo de envolvimento
do Poder Executivo e do Poder Legislativo na definigio da politica
de aplicagdo das agéncias oficiais de fomento por meio da lei de
diretrizes or¢amentarias.

De acordo com Giacomoni,* “a futura lei complementar’
precisara enfrentar varias indefini¢bes que cercam, na LDQ, a ela-
boragio do capitulo sobre a atuagao das agéncias financeiras oficiais
de fomento™

Exemplificadamente, espera-se que a referida norma esclareca a ampli-
tude do conceito fomento, tendo em vista suas modalidades {fomento
econdémico ou social), especificidades (com retorno ou sem retorno)
e classes de tomadores (setor privado lucrative ou nac-hucrativo ou,
ainda, setor estatal). ‘

Naio menos necessario, € tratar essa mesma questdo quanto a origem
dos recursos envolvidos nos programas de fomento: orgamentarios,
‘da propria instituigdo, empréstimos internos e externos, retorno de
fnanciamentos, etc.

Indispensavel, igualmente, ¢ definir, de forma operacional, a expresséo
politica de aplicagdo para o caso em tela, assim como fixar os critérios de
identificagdo das agéncias financeiras oficinis de fomento no conjunto das
{FFs.448

*5 ¥m nota de rodapé, continuava o autor: “parte das limitacbes que caracterizam a acio
legistativa nesse campo decorre da propria teia de protegio que, ao longe do tempo, se
teceu em tormo do gistema financeiro estatal, sob a pretensa justificativa de protegé-lo
das influéncias politicas. Se ne plano politico-institucional, essa “proteg@o” acabou por
funcionar, com prejuize do importante papel fiscalizador que cabe ao Poder Legislativo, o
mesmo nio ocorrét: no nivel das relagies comerciais entre instituigbes financeiras estatais
e agentes politicos, em significativa medida marcadas pelo clientelismo”.

5 GIACOMONI, 1998, p. 275.

“7 Refere-se & lei complementar de que trata o art. 165, §9°, da Constituicio.

“8 [nstituigdes financeiras federais.
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Na verdade, todos os pontos levantados por Giacomoni podem
. ger resolvidos nas préprias leis de diretrizes orcamentarias. Nao ha
- necessidade formal de lei complementar. A questio ao que parece €
que nao ha interesse ou ndo ha defini¢do sobre como implementar
" essa fungio com coeréncia, eficiéncia e utilidade.

Isso ndo ocorrera sem antes ndo se enfrentar a discussao
© tedrica sobre a relacido da lei de diretrizes orcamentdrias com cutras
* leis e atos normativos que também, de alguma forma, disciplinem,
- condicionem ou balizem a aplicacdo de recursos dessas agéncias,
" bem como suas operagdes de fomento. A lei de diretrizes orgamentd-
- rias estara jungida a legislacio pré-existente? Se estiver, que espagos
- existiriam para a LDO conformar essa politica de aplicagao?
Giacomoni** sinalizou o problema e manifestou entendi-
mento de que a LDO nao pode alterar a legislagao substantiva
nem a légica que norteia as politicas operacionais dessas agéncias,
devendo, pois, a lei de diretrizes orcamentdrias ser utilizada como
“demonstracio transparente da agao publicanessa area e como base
para seu efetivo controle™

No que tange ao objeto deste estudo, isto €, a politica de aplicagdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento, o eficaz tratamento desse
tema na LDO depende da compreensdc a mais precisa possivel, sobre
a margem de a¢do que esse normativo pode ter no disciplinamento de
tematica coberta por legislacdo ordindria e por intimeros regulamentos
técnico-operacionais.

Sendo vedado a LDO alterar a legislagdo substantiva, assim como violar
a logica que preside as politicas operacionais das agéncias de fomento.

Contudo, a relacao entre a LDO e a legislagao substantiva
envolve intimeras outras formas de tensdo entre atos normativos, e
nao apenas a possibilidade direta de alteracdo da legislagdo existente.
Se a LDO estivesse condicionada pela legislacdo pré-exis-
tente, de que servira a assertividade do texto constitucional, que,
com absoluta clareza, no art. 165, §2° fixou que a lei de diretrizes

“ GIACOMONT, 1998, p. 275.

CAPITULO 6 ‘ 253




WEDER DE CLIVEIRA
254 |

LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS - GENESE, FUNCIONALIDADE E CONSTITUCICNALTDADE - RETOMANDO AS ORIGENS

orcamentdrias “estabelecera” a politica de aplicagao das agéncias
financeiras oficiais de fomento?™

Nao estando vinculada ao que ja estiver normatizado, ha
outros efeitos juridico-normativos a serem examinados na tenséo
entre essa lei tempordria de especial poder constitucional e a legis-
lagdo permanente pré-existente: Revogagao? Suspenséo da eficacia?
Prevaléncia?

Assim como em relagfo aos atos normativos que lhe sejam
supervenientes: Impedimento de efeitos imediatos? Inconstitucio-
nalidade ou ilegalidade por incompatibilidade com a politica esta-
belecida na lei de diretrizes or¢amentdrias em vigor?

Sem se saber, dentro da teoria da legislacao, o poder normativo
dalei de diretrizes or¢amentdrias nessa seara, nao se podera definir
adequadamente seu papel e essa lei remanescera exercendo uma
funcao passiva, de controle, em vez da fungéo ativa, de alteragio
momentinea, ais Ou menos expressiva, em razao da conjuntura, na
politica de aplicacdo das AFOFs até entao estabelecida. A teoria das
leis reforcadas pode ser utilizada para buscar a definigao da forga
juridica da LDO e sua reinclusdo no escopo constitucionalmente
definido.

De outro lado, a adverténcia de Giacomoni sobre a preservacio
da légica operacional dessas agéncias deve ser levada a serio.

A construgdo de politicas de aplicagéo de instituigoes fi-
nanceiras com fung¢des de fomento de implementacio de politicas
ptblicas, como Banco do Brasil, Caixa Econdmica Federal, BNDES,
visando ao desenvolvimento nacional, regional, setorial e social
deve ocorrer num grande concerto sobre programas de governo e
fontes de financiamento. A formulag¢ao requer estudos de mercadoe
compatibilizagao com as leis e regulamentos que regem as politicas
publicas.

Ainda que a LDO deva, como regra, fazer ajustes & politica
anteriormente estabelecida, a seriedade com que o tema merece
ser tratado requer, ano a ano, amplo debate sobre a atuagao dessas
agéncias e o impacto de suas operages, seja quanto ao aspecto fiscal,

4% Perceba-se que a Constituigio impde um poder-dever ac legislador da LDO, em vez de
atribuir-lhe uma faculdade.
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sejasob o prisma do desenvolvimento econémico, regional, setorial
e social. Isso ndo ocorre.

Nao por outra razdo, 0 maximo que se tem conseguido fazer
para nao deixar essa fungdo sem alguma regulagio é definir um
rol de atuacdes prioritarias. A maior parte delas, contudo, como
visto, é mera expressdo formal de éreas inerentes a razao de ser
da instituicdo ou por ela ja desenvolvida por operar programas de
governo na forma de outras legislagdes que ndo a lei de diretrizes
orcamentarias.

Tomando como elemento de analise a LD(/2015,4 nada ha de
relevante para as finangas ptiblicas em estabelecer como prioridades
para a Caixa Econdmica Federal a “reducao do déficit habitacional
e melhoria das condicdes de vida das populagdes em situagio de
pobreza, especialmente quando beneficiam idosos, pessoas com
deficiéncia, povos e comunidades tradicionais, mulheres chefes de
famnflia e militares das Forcas Armadas que moram em dreas con-
sideradas de risco, via financiamentos e projetos habitacionais de
interesse social, projetos de investimentos em saneamento basico e
desenvolvimento da infraestrutura urbana e rural”.

O modelo atual estd absolutamente distante do objetivo de
estabelecer politica de aplicagdo com foco na sua relagéo com o fi-
nanciamento de politicas e programas governamentais.

A definigio de prioridades tem servido mais como veiculo
para introducéo de demandas especificas, do que para ajustar a
atuagdo coerente das agéncias as necessidades do préximo pro-
cesso orgamentario, a partir de uma visdo mais ampla dos objetivos
governamentais e de suas fontes de financiamento.*

Como mostrou a pesquisa documental nos anais da Assem-
bleia Nacional Constituinte, o debate sobre a inclusao dessa fungao
na lei de diretrizes orcamentarias foi virtualmente inexistente e
ocorreu no final do funcionamento da Comissao de Sistematizagao,
ultima etapa do processo constituinte que permitia discussoes mais
aprofundadas.

“! Lein® 13.080, de 2 de janeiro de 2015.

#2 o conjurnto de pricridades é tio extenso ou, ainda gue sucinto, formulado com termos tio
abrangentes que termina 2 priorizagio permitindo que nela se encontre quase toda a area
de atuagdo da instituigdo.
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Mas, uma vez que a Constituigdo determinou & lei de dire-
trizes orcamentarias que estabelega essa politica, tem-se the dade
o entendimento possivel para formular alguma regulacéo com
sentido razodvel.

De qualquer modo, o Poder Executivo e, principalmente, o
Congresso tém a disposi¢do um instrumento constitucional para
mover as agéncias financeiras oficiais de fomento rumo a objetivos
imediatos e impactantes quando a situagdo econdmica e social do
Pais requerer agdo global e intensa de toda a administracao pablica,
0 que ainda nio se observou na prética legislativa e orcamentaria.

Até aqui, na forma como vem sendo regulada, a fungéo de
“estabelecer a politica de aplicagdo das agéncias financeira oficiais
de fomento” se mostrou de palida utilidade para a racionalizagéo
das finangas ptblicas e da agdo governamental ou para o0 melhor
ajuste do orcamento ao planejamento, ambas fung¢des implicitas da
lei de diretrizes or¢amentarias.




