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APRESENTACAO DA COLECAO FORUM IRB

O Instituto Rui Barbosa é a Casa do Conhecimento dos Tribunais
de Contas brasileiros. Como tal, entre suas finalidades estao publicar e
divulgar obras nas muitas dreas de atuagdo do controle externo.

Ao somar esforcos com a Editora Férum, de reputacao
incontestavel na publicacao de livros e periddicos em direito, controle
e administragao publica, o IRB consolida seus objetivos e da um passo
decisivo como instituigao criadora e disseminadora de pensamento.

A insercao dos Tribunais de Contas na discussao dos grandes
temas da vida nacional, notadamente os que tangenciam o controle, é
imprescindivel. As Cortes de Contas sao depositarias de uma grande
gama de dados, informagdes e conhecimento, sendo de grande interesse
social que propaguem o saber.

Esta colecdo constituir-se-4 um meio importantissimo para
divulgar as reflexdes apresentadas por especialistas na area, sobre
temas que envolvem o direito financeiro, finangas ptblicas, orgamento
publico, responsabilidade fiscal, entre outros assuntos conexos, todos
de interesse do controle.

Os americanos costumam citar a frase “publique ou pereca”.
De fato, o conhecimento deve ser compartilhado, difundido, debatido.
Dessa forma, avangamos para patamares mais elevados.

Muitos integrantes dos Tribunais de Contas produzem reflexdes
relevantes, a merecerem um alcance além das cercanias de cada tribunal.
Além disso, estudiosos ndo diretamente vinculados as Cortes de Contas
elaboram analises e estudos que repercutem sobre as contas ptblicas
e o dia a dia das administragdes publicas e igualmente devem ser
divulgados.
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Esta colecao tem este objetivo: ser referéncia em publicagdes de
obras que versem sobre o controle externo e areas afins. Acreditamos
que tera vida prospera e longa.

Edilberto Carlos Pontes Lima

Vice-Presidente de Estudos, Pesquisa e
Extensao do IRB e Presidente do TCE-CE.
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Instituto Rui Barbosa

www.irbcontas.org.br
M A Casa do Conhecimento dos Tribunais de Contas

APRESENTACAO

A parceria do Instituto Rui Barbosa com a Editora Férum traz
outro trabalho de substancial folego, uma reflexao do Professor Marcus
Abraham sobre um tema candente, de grande atualidade e que tem
trazido enorme inquietagdo para os paises. Trata-se da necessidade de
intensificar a governanga fiscal.

Apos a gravissima crise de 2008/09, chegou-se, em boa parte
do mundo, ao diagnostico de que as regras fiscais vigentes ndo eram
suficientes para assegurar o equilibrio or¢camentario intertemporal.
Sucessivos déficits e dividas publicas crescentes evidenciaram que
eram necessarias modificagdes substanciais nas regras que orientavam
as finangas publicas, sob pena de um quadro de completo descontrole
fiscal, de nefastas consequéncias econdmicas e sociais.

Na Europa, o Tratado de Maastricht, de 1992, e o Pacto de
Estabilidade e Crescimento, de 1997, que, entre inumeras outras
providéncias, estabeleceram os limites de déficit e de endividamento
publico, bem como as formas de verificagdo e as sang¢des aplicaveis,
foram amplamente revisados. Em 2012, assinou-se o Tratado sobre
Estabilidade, Coordenacdo e Governanca na Unido Econdmica e
Monetdria por Estados-Membros da Unido Europeia, ou simplesmente
Pacto Orcamental Europeu.

Asmedidas donovo Tratado inserem-se no que tem sido chamado
na literatura internacional de Segunda Geragao de Regras Fiscais. Elas
surgiram pela constatagao sobre as falhas da geracao anterior de regras,
que trouxeram aprendizados importantes: i) regras fiscais simples
sao melhores que regras complexas, uma vez que estas permitem
multiplas interpretagdes que facilitam o afrouxamento dos objetivos de
rigor fiscal. Regras fiscais diretas, objetivas, focadas em poucos e bons
indicadores claramente definidos tendem a ser mais bem-sucedidas;
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ii) regras fiscais devem primar pela flexibilidade. Regras muito rigidas
estimulam interpretagdes criativas ou a sua propria revogagao. A
regra deve conter mecanismos que permitam a adaptacdo ao ciclo
econdmico e a quaisquer outros choques inesperados na economia, de
modo que ela nao passe a representar sacrificios impossiveis de serem
suportados e por isso perca todo o apoio politico que motivou a sua
criacao; iii) regras fiscais e suas consequéncias — incluindo sangdes —
devem ser implementaveis, sob pena de se tornarem mero adorno
sem correspondéncia com os fins para os quais foram criadas. Para
tanto, é fundamental que as instituigdes responsaveis por verificar o
cumprimento e aplicar as sangdes disponham dos meios necessarios
para tanto. Instituigdes fracas e vulneraveis ndo conseguem, por ébvio,
garantir o cumprimento de regras violadas por altas autoridades
publicas, como a experiéncia demonstrou em muitos paises.

Essas reflexdes tém claras e fortes implica¢des para o Brasil.
Aqui, além da Lei de Responsabilidade Fiscal, de 2000, em 2016 se
aprovou uma emenda a Constituicao Federal que estabeleceu o teto
de gastos puiblicos. O desafio é enorme, pois as pressdes para ignorar
as restricdes impostas pela Lei de Responsabilidade Fiscal e pelo teto
de gastos nao sao despreziveis. Aperfeicoar a governanga fiscal é
essencial para o sucesso nessa empreitada. Se os érgaos de controle
e o Judicidrio nao atuarem com funcionalidade e independéncia, tais
regras serao ignoradas na pratica. O desafio é tanto maior porque os
proprios o6rgaos de fiscalizagdo e controle, bem como o Judicidrio,
sao fortemente impactados pelas restri¢oes impostas, como os limites
de gastos de pessoal e o teto de gastos, fixado pelos valores de 2016,
apenas corrigindo-se pela inflacdo nos vinte anos seguintes. Ou
seja, os desafios de ajustar as contas e promover severas medidas de
austeridade se impdem também para os érgaos que tém a missao de
exigir o cumprimento nos demais 6rgaos e Poderes.

Olivro do Professor Marcus Abraham trata dessas questdes com
maestria e profundidade. A boa governanga fiscal é precisamente o
que se exige para resolver problemas tao inquietantes. Caso contrario,
estaremos outra vez diante de um autoengano lamentavel, a fingir o
cumprimento de limites e condigoes, de fato obtido por manipulagdes
contabeis candidamente aceitas pelos 6rgaos que deveriam assegurar
o enforcement das regras. O resultado acaba sendo muito pior do que
no quadro sem a presenga de regras, pois, além do desequilibrio fiscal,
sobressai a perda de transparéncia da contabilidade publica e de
credibilidade das institui¢Oes.
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A continuidade dessa importante colecao ajuda a cumprir o
papel do Instituto Rui Barbosa como a Casa do Conhecimento dos
Tribunais de Contas brasileiros. E a finalidade precipua do instituto
fomentar debates sobre temas relevantes para o pais e especialmente
para o controle. Governanga fiscal e sustentabilidade financeira: os reflexos do
Pacto Or¢amental Europeu em Portugal como exemplos para o Brasil € uma
otima demonstracao de quao significativa € essa missao. Boa leitura.

Edilberto Carlos Pontes Lima

Vice-Presidente de Estudos, Pesquisa e
Extensao do IRB e Presidente do TCE-CE.
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PREFACIO

E com o maior gosto que prefacio esta excelente obra do Prof.
Marcus Abraham, Juiz Desembargador Federal no Rio de Janeiro e
Prof. Associado de direito financeiro e tributario na UER], que agora
vem a publico.

E isto porque a sustentabilidade financeira do Estado, que tao
bem trata no seu texto, agora dado a estampa, continua na penumbra
de nossas preocupagdes, seja porque o comportamento das institui¢des
publicas continua desalinhado de uma visao mais estrutural da res
financeira publica, seja porque os cidadaos nao a interiorizaram, nao
entrando no nosso léxico e modus operandi quotidiano.

Todavia, este ambiente “descontraido”, para dizer o minimo
(talvez devesse dizer “irresponsavel”) acerca da forma como as financas
publicas foram conduzidas nos ultimos decénios, trouxe graves
consequéncias: mergulhou o mundo ocidental numa espiral de défices,
de divida publica e de encargos com a divida que €, em alguns casos
mais extremos, impagavel.

Torna-se agora facil culpar o Estado, quando se olha para as
cifras astrondmicas dos défices, das dividas e dos encargos. Mas, com
a devida vénia, a culpa aqui ndo pode e ndo deve morrer solteira.

Sim, o Estado politico é hoje a emanacao da sociedade politica,
isto é, em termos simples e sem convocar aqui 0 pensamento mais
profundo de Hobbes, Locke ou de Rousseau, Ele somos nés. Pelo que
a culpa é coletiva. E certo que o Estado é uma pessoa juridica, uma
pessoa viva ficcionada, portanto e, sendo assim, € sujeito de imputagao
de deveres, quais sejam os de conduzir a vida social de uma forma
harmoniosa e capaz de produzir a felicidade humana.

E certo também que ele, Estado, se posicionou no centro da vida
social e, a medida que se tornou mais “social” e mais interventivo,
acumulou extensos poderes de gestao dos recursos ptblicos que foram
crescendo na mesma proporcao do seu crescente gigantismo. Sem
que ele proprio houvesse alertado a sociedade geral para os riscos
crescentes dessa gestao tao central de tao vastos recursos, sendo como
seria facil desperceber o papel corrosivo das elites, dos grupos sociais
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organizados no condicionamento da despesa aos seus interesses e aos
dos que representam.

Mas o Estado €, convém recordar, uma realidade instrumental,
o aparelho e motor do funcionamento social e, logo assim, em muitos
sentidos, uma ficgdo, uma abstragdo que nao desresponsabiliza as
demais institui¢Oes e os cidadaos dos seus deveres de cidadania.

Até porque, para muitos o Estado ¢, também ele, vitima da
relativa desconstrugao social que ocorre em nossas democracias, mercé
de um ambiente de pluralismo razoavel que delas emana, com seus
grupos organizados, de pressao, 16bis, e da propria acdo das elites e
das perversidades que deles nos dao conta os estudos do dominio da
ciéncia politica.

Sendo assim, nao sendo como de facto o nao é, o Estado, um ente
que possua hoje um papel central indiscutivel no meio social, e sendo
igualmente verdade que a sua acdo se vé crescentemente limitada,
seja pela agao dos grupos sociais mais organizados, que vao procurar
retirar dele e de seus vastos recursos, seja pela pressdao dos entes
publicos subnacionais, ou até, em certos casos, como sucede na Unido
Europeia, pelas crescentes imitagdes em matéria econdmica, financeira
e orcamental, o Estado simplesmente nao pode levar toda a culpa pela
indisciplina financeira que conhecemos.

Somos nds, cidadaos, seja no quadro dos mais tradicionais meios
de interagao social, seja no contexto dos novos meios de atuagao, que
nado podemos deixar de exigir uma atividade ptblica no dominio da
ciéncia das finangas, mais civica e responsavel. Isto porque as sociedades
humanas nao sao o mero produto da acgao publica; elas sao também o
resultado da agao de todos os demais agentes sociais e, nessa medida,
fomos todos nds que nos demitimos do poder / dever de escrutinio.
Até porque os meios financeiros do Estado nao sao dele, sdo nossos,
foram por nés produzidos e sao, assim, o resultado do nosso esforco
individual e coletivo.

Vem assim, tudo isto, muito a propodsito da excelente reflexao
que o Prof. Marcus Abraham, Prof. Associado de Direito Financeiro
e Tributario na UER], agora faz, no quadro dos seus estudos de Pds-
Doutoramento no CAPP - Centro de Administracao e Politicas Publicas,
reconhecido pela FCT - Fundacdo para a Ciéncia e Tecnologia de
Portugal, do ISCSP - Instituto Superior de Ciéncias Sociais e Politicas da
Universidade de Lisboa. No seu texto, analisando a pungente questao da
sustentabilidade financeira, o Prof. Abraham coloca o dedo na questao
central das finangas publicas contemporaneas dos Estados ocidentais,
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a saber: a dolorosa necessidade de colocarmos as contas do Estado em
ordem a tornar sustentavel nosso modelo de vida e nossa capacidade
de salvaguardar o futuro.

Neste estudo, o autor discorre sobre a crescente importancia
desta tematica, analisa criticamente os novos instrumentos financeiros
que estao sendo criados com muita urgéncia e algum atraso, e compara
as solucdes que estao sendo adotadas na Europa com a evolugao
significativa que o Brasil esta, também, conhecendo na matéria.

Ao fazé-lo neste excelente escrito, ndo apenas numa perspetiva
de Direito, mas também de Administracdo Publica, o autor analisa tais
solugoes e, assim, da um forte contributo para que estes temas sejam
mais faceis de entender, facam aparte dos programas letivos de nossos
estudantes, de nossos académicos, de nossos politicos, dos gestores
publicos e de todos os cidadaos. Para que nossas contas ptiblicas se
tornem sustentaveis, para que nossos Estados fagam mais com menos,
para que o primado da lei, que caraterizou a fungao financeira do
Estado, seja fortemente temperada por critérios de economicidade, de
eficiéncia e de eficacia, em ordem a preservar parte de nosso bem-estar
como legado duradouro para nossos filhos.

Porque, ao final das contas, até o comum dos mortais consegue
entender que, se coletivamente continuarmos a viver acima da medida
da riqueza que conseguimos produzir, estaremos consumindo riqueza
futura, isto é, a forca de trabalho e as energias das gerac¢des vindouras.

O que equivale a dizer que, se nao ocorrer uma mudanga
paradigmatica na forma como estao sendo conduzidas nossas
financas publicas, rumo a uma sustentabilidade perduravel, estaremos
ameagando nosso desenvolvimento vindouro — com prejuizo de todos.
Hoje, felizmente, ainda temos certa liberdade de escolha e um dominio
razoavel de nosso futuro. Aproveitemo-la, passando a pratica o que no
dominio teorico ja € uma realidade.

Lisboa, fevereiro de 2018

Joao Ricardo Catarino

Prof. Catedratico. Coordenador da area
cientifica e pedagodgica de Administragao
Publica do ISCP — UL — Universidade de Lisboa.
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INTRODUCAO

A maxima universal de que as necessidades e os desejos do ser
humano sao ilimitados, mas a possibilidade material de atendé-los é
restrita, retrata uma realidade humana e social inexoravel. Assim, no
Brasil, como em todas as demais nagdes do mundo, os recursos ptiblicos
sao limitados ou, por vezes, até escassos; por isso, 0 governante nao
pode emprega-los de forma descontrolada e desarrazoada.

A governanga fiscal - que engloba os conceitos de planejamento,
transparéncia, participagdo, equilibrio orcamental e sustentabilidade
financeira —, como medida de racionaliza¢ao na gestao financeira estatal
na busca do aperfeigoamento do processo orgamental e de estabilizacao
da divida publica, é providéncia que se impde em qualquer pais ou
bloco econdmico que preze o bem-estar da sua coletividade.

A Uniao Europeia, desde a implantacao do Euro como moeda
Unica adotada por boa parte dos seus integrantes, vivencia dificuldades
para manter o modelo econémico e social pretendido originariamente
pelo bloco, sobretudo diante da diversidade fiscal que algumas de
suas nag¢des apresentam. Grécia, Espanha, Portugal, Italia e Irlanda sao
exemplos de nagdes que passaram recentemente por graves crises econd-
micas, com dificuldades financeiras para garantir a sustentabilidade de
suas dividas publicas e a realizacao de superavits fiscais, enfrentando
elevados indices de desemprego e sofrendo com baixa competitividade
industrial e comercial, além de certa instabilidade social.

Providéncias como o Pacto de Estabilidade e Crescimento,
o Tratado de Estabilidade, Coordenacao e Governacao, o Semestre
Europeu, o “Six-pack” e o “Two-pack”, dentre outras medidas financeiras,
impuseram uma nova realidade orcamental aos paises da Unido Europeia
nos ultimos anos, inclusive a Portugal, nagdo-irma brasileira, cujas
caracteristicas historicas, culturais e juridico-fiscais nos permitiram a
realizacao de um estudo comparado.
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Assim, dentre as medidas citadas, buscando encontrar nova
solucao para amenizar a disparidade das realidades econdmicas e
fiscais, em 2 de margo de 2012 foi assinado o Tratado sobre Estabilidade,
Coordenagio e Governanga na Unido Econdomica e Monetdria por Estados-
Membros da Unido Europeia (e que recebeu, em Portugal, o nome
genérico de Pacto Or¢amental Europeu), comecando a viger em 1° de
janeiro de 2013. O presente estudo se debrugara de modo especial sobre
este recente Tratado.

Podem-se identificar, de maneira sintética, trés bases ou objetivos
do Pacto Or¢amental Europeu: 1) promover a disciplina fiscal-orga-
mentaria mediante um pacto orcamental; 2) reforcar a coordenagao das
politicas econdmicas entre os Estados-Membros da UE; 3) melhorar a
governanga fiscal da area do euro. Essas metas, por sua vez, se alinham
arealizacdo dos objetivos da Uniao Europeia em matéria de crescimento
sustentavel, emprego, competitividade e coesdo social.

No campo da disciplina fiscal, o referido Tratado, ao estabelecer
uma “regra de equilibrio orcamental” e respectivas medidas corretivas,
pretende que a situagdo or¢camentdria dos Estados-Membros seja
equilibrada ou superavitdria, evitando-se déficits orcamentais excessivos,
além de garantir que a divida publica de cada um deles seja mantida
em niveis razoaveis.

Assim, a sustentabilidade fiscal e orcamentaria sdo os pilares
centrais do Tratado, considerando-se que as politicas econdmicas
individuais de cada Estado signatario sao questdes de interesse comum
e ndo podem ser conduzidas de maneira isolada.

Nesse contexto, Portugal, em decorréncia do Pacto Orcamental
Europeu (e do anterior Pacto de Estabilidade e Crescimento), realizou
também a adequacao normativa na sua “Lei de Enquadramento
Orgamental - LEO” (Lei n® 151/2015), diploma legal que tem por objeto
a fixacdo das normas gerais do orgamento publico portugués, papel
similar ao da Lei n®4.320/1964 do direito financeiro brasileiro.

A propdsito, restou expressa tal adequagao no art. 6° da LEO
portuguesa, a qual passou a prescrever que o

quadro juridico fundamental da politica orcamental e da gestao finan-
ceira, concretizado na presente lei, resulta da Constitui¢ao da Republica
Portuguesa e das disposi¢des do Tratado sobre o Funcionamento da
Uniao Europeia, do Pacto de Estabilidade e Crescimento em matéria
de défice orcamental e de divida ptblica e, bem assim, do disposto no
Tratado sobre a Estabilidade, Coordenacao e Governagao da Unido
Econdmica e Monetaria.
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Tanto o Pacto Or¢amental Europeu, assim como as adequagdes
deste decorrentes realizadas por Portugal na sua Lei de Enquadramento
Orcamental, podem ser objetos de avaliacao e consideragao pelo Brasil.
Afinal, as normas que disciplinam a criagdo e a manutengao econémica
e fiscal da Uniao Europeia, por esta ser composta de diversos paises
com realidades econdmicas e sociais distintas (com suas dificuldades e
necessidades para a implementagao de um ajuste fiscal) se assemelhariam
ao de uma federagao descentralizada, como o Brasil, pais de dimensdes
continentais, repleto de desigualdades econémicas, sociais e culturais.

E exatamente isso que se pretende nesta obra, materializagdo
dos estudos e pesquisas conduzidas no ambito do programa de
pos-doutoramento no Instituto Superior de Ciéncias Sociais e Politicas
da Universidade de Lisboa (ISCSP), durante o segundo semestre do
ano de 2017, sob a supervisao do Prof. Dr. Jodao Ricardo Catarino:
realizar uma analise do atual sistema de manutencao do equilibrio
financeiro-or¢amentario da Unido Europeia (a luz do Tratado sobre
Estabilidade, Coordenagao e Governacao), adotando-se o exemplo
e as providéncias juridico-fiscais tomadas por Portugal como objeto
especifico de exame, a fim de identificar os mecanismos que possam
ser uteis ao aperfeicoamento do sistema brasileiro de responsabilidade
fiscal, sobretudo em relagao a limitagdo do aumento de gastos diante
do crescimento ou encolhimento do PIB nacional, sem perder de vista
que certos direitos fundamentais e sociais necessitam ainda de maior
grau de efetivagdo em comparagao com a situagao europeia.

Para tanto, no Capitulo I, com finalidade eminentemente didatica
para o leitor, apresentamos os conceitos, espécies, funcdes e caracteristicas
basicas do orgamento publico como instrumento de gestao orcamental;
o Capitulo II destina-se a identificar as linhas gerais do orcamento no
Brasil, em suas normas constitucionais e legais, seus principios e o
processo de elaboragdo, execugao e controle; ao Capitulo III incumbe
a compreensao do modelo or¢amental portugués, para permitir que se
possa realizar este estudo comparado entre as estruturas brasileira e
portuguesa; o Capitulo IV é dedicado ao Pacto Orgamental Europeu,
seus antecedentes e histdrico, seus objetivos e caracteristicas gerais e
alguns aspectos relevantes a ele relacionados, como a questao do federa-
lismo fiscal europeu, a austeridade fiscal e a manutengao dos direitos
fundamentais e sociais, bem como a soberania das nagdes signatarias
do Tratado; o Capitulo V busca desenvolver um conceito proprio para a
governanga fiscal, baseado em boas praticas orgamentais e apoiado nas
ideias de equilibrio orgamental e sustentabilidade financeira da divida
publica; por fim, o Capitulo VI analisa os quatro principios orcamentais
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que se destacam como estruturantes do equilibrio or¢camental e da
sustentabilidade financeira, decorrentes do Pacto Or¢amental Europeu
e insculpidos na nova Lei de Enquadramento Orcamental portuguesa,
como modelos de praticas orcamentais que podem ser avaliados e
considerados pelo Brasil e, quem sabe, futuramente seguidos.
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CAPITULO

LINHAS GERAIS DO ORCAMENTO PUBLICO

Como sabemos, os recursos financeiros do Estado sao limitados
e seu governante nao pode gasta-los ao seu bel-prazer. As finangas
publicas sdo regidas por normas que prezam pela justiga na arrecadagao,
eficiéncia na aplicacao, transparéncia nas informagdes e rigor no controle
das contas publicas.!

O Estado, assim como qualquer pessoa ou empresa, precisa
administrar seus gastos e saber se terd recursos financeiros suficientes
para financia-los, identificando a origem de suas receitas e toda a
programacao de despesas que ird realizar. Portanto, o or¢gamento é um
instrumento usual e necessario tanto na vida pessoal ou empresarial,
como também para o Estado contemporaneo, ja que este nao pode
arrecadar de maneira arbitraria e desmesurada ou gastar de forma
ilimitada e desnecessaria. Conhecer o montante de recursos de que
dispde o Estado e determinar sua destina¢ao, de maneira equilibrada,
transparente e justa, é a razao desse instituto.

Trata-se, portanto, o orgamento ptblico de um instrumento de
planejamento e controle financeiro fundamental no Estado Democratico
de Direito que, no Direito Financeiro brasileiro de hoje, contempla a
participagao conjunta do Poder Executivo e do Legislativo, tanto na sua
elaboracdo e aprovagao, como também no controle da sua execucao.
Porém, mais do que um documento técnico, o orgamento ptiblico
revela as politicas publicas adotadas pelo Estado ao procurar atender
as necessidades e aos interesses da sociedade.

! Este capitulo é baseado nos escritos de minha autoria constantes da Parte IV do livro Curso
de Direito Financeiro Brasileiro, 4. ed., Forense, 2017, e no Capitulo 4 do livro Or¢amento Piiblico
no Direito Comparado, Quartier Latin, 2015.
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Para o or¢amento ptiblico ganhar a estrutura normativa que possui
atualmente, foi necessario um longo e complexo processo evolutivo.
Primeiro, tivemos as regras para limitar a arrecadacao de recursos
financeiros pelos governantes em face dos seus suditos. Depois, surgiram
as normas que disciplinavam a aplicagao desses recursos, procurando
prestigiar as necessidades e o interesse ptiblico. Como consequéncia
dessa evolugdo na drea das finangas publicas, tornou-se necessaria a
criagdo de uma ferramenta que permitisse ao governante identificar o
volume financeiro de recursos a ser arrecadado em certo periodo, a fim
de poder determinar onde, como e quanto se poderia gastar.

1.1 Conceito de or¢amento publico

Conceitua-se orcamento publico como sendo o instrumento de
planejamento do Estado que permite estabelecer a previsao das suas
receitas e a fixagao das suas despesas para um determinado periodo
de tempo.

Classica conceituacdo é a de Aliomar Baleeiro,* para quem o
orcamento publico é

o ato pelo qual o Poder Executivo prevé e o Poder Legislativo autoriza,
por certo periodo de tempo, a execucdo das despesas destinadas ao
funcionamento dos servigos ptiblicos e outros fins adotados pela politica
economica ou geral do pais, assim como a arrecadagao das receitas ja
criadas em lei.

Para Héctor Villegas,” o orgamento publico € “um ato de governo,
mediante o qual se preveem os ingressos e 0s gastos estatais e se
autorizam estes tltimos para um determinado periodo futuro, que
geralmente é de um ano”.

Por sua vez, a Secretaria de Orcamento Federal concebeu a missao
do or¢camento publico como sendo a de “racionalizar o processo de
alocacao de recursos, zelando pelo equilibrio das contas ptiblicas, com
foco em resultados para a Sociedade”. E no Orcamento que o cidadao
identifica a destinacao dos recursos que o Estado arrecada, sendo que

2 BALEEIRO, Aliomar. Uma Introducio a Ciéncia das Finangas. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense,
1997. p. 387.

3 VILLEGAS, Héctor B. Curso de Finanzas, Derecho Financiero y Tributario. Buenos Aires:
Depalma, 1975. p. 125.

governanca fiscal.indb 22 18/09/2018 14:52:16



CAPITULO I ‘ 23
LINHAS GERAIS DO ORGAMENTO PUBLICO

nenhuma despesa publica podera ser realizada sem estar fixada no
Orgamento.

Porém, mais do que um ato ou uma pecga meramente contabil,
utilizada para identificar os recursos financeiros a serem arrecadados
e programar as despesas a serem realizadas, o orcamento ptiblico € um
documento de natureza eminentemente politica, uma vez que concretiza
e revela as pretensodes de realizagdo e as prioridades e programas de
acdo da Administracdo Publica perante a sociedade, conjugando as
necessidades e os interesses dos trés Poderes, seus 6rgaos e entidades
e seu funcionamento harmonico e interdependente.

Nesse sentido, interessante trazer a colagdo a memoravel
mensagem do presidente dos EUA Franklin Delano Roosevelt, feita
ao Congresso americano em 1942: “O Orcamento dos Estados Unidos
representa nosso programa nacional. Ele é uma previsao de nosso plano
de trabalho, uma antecipagao do futuro. Ele traca o curso da nagao”.

Nesse diapasao, segundo Affonso Almiro,*

caracteriza-se, assim, o orgamento, como um plano governamental, como
um programa de administragdo que se renova, que se atualiza, cada
ano, e que envolve os interesses de todos os contribuintes, de todas as
classes, de todos os setores de produgao, de toda a nagao, enfim, sendo,
por isso mesmo, um ato politico por exceléncia.

Alberto Deodato conceitua orcamento por esse aspecto politico e
nao estritamente técnico, ao dizer que “o orgamento €, na sua mais exata
expressio, o quadro organico da Economia Politica. E o espelho da vida
do Estado e, pelas cifras, se conhecem os detalhes de seu progresso, da
sua cultura e da sua civilizagao”.” Igual alerta faz Gustavo Ingrosso,
afirmando que “o Or¢camento Puiblico nao pode ser reduzido as modestas
propor¢des de um plano contabil ou de simples ato administrativo. Em
vez disso, ele é o maior trabalho da fungao legislativa para os fins do
ordenamento juridico e da atividade funcional do Estado”.®

Segundo José Marcos Domingues, “a peca fundamental da
democracia financeira € a lei orcamentaria anual, a verdadeira costura
que, demonstrando a necessaria conexado entre receita e despesa,

4+ ALMIRO, Affonso. Questoes de Técnica e de Direito Financeiro. Rio de Janeiro: Edi¢des
Financeiras, 1957. p. 113-114.
> DEODATO, Alberto. Manual de Ciéncia das Finangas. 10. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1967. p. 316.

¢ INGROSSO, Gustavo. Istituzioni di Diritto Finanziario. 3 v. 1935. apud DEODATO, Alberto.
Loc. cit.
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determina a Administragao a realiza¢ao das Politicas publicas aprovadas
pelo Legislativo a partir de proposta partilhada com o Executivo”.”

Trata-se, portanto, de um documento de contetido econdmico
e politico — elaborado segundo as normas do Direito Financeiro e
conforme as técnicas contabeis e financeiras — que se materializa em
uma lei originaria do Poder Executivo, analisada, votada e aprovada
regularmente pelo Poder legiferante.

1.2 Aspectos do or¢amento publico

O orgamento publico ndo pode ser considerado apenas pelo seu
aspecto contabil, ao se materializar em um documento de contetido
financeiro. Ele contempla outras caracteristicas que revelam aspectos
importantes para a Administracao Publica e para a sociedade.

Assim, podemos dizer que o orcamento publico é dotado de um
aspecto politico, por expor as politicas ptblicas estatais que envolvem,
sobretudo, decises de interesse coletivo, contemplando as pretensoes
e as necessidades de cada um dos trés Poderes, seus drgaos e entidades,
que participam ativamente na sua elaboragao, aprovagao e controle. Esse
equilibrio entre os interesses de cada um dos Poderes revela a neces-
sidade de um jogo politico, que, nas palavras de Theotonio Monteiro
de Barros Filho, representa “o jogo de harmonia e interdependéncia
dos Poderes, especialmente nos regimes presidenciais”.

Como no Brasil sua elaboragao é de competéncia do Poder
Executivo e sua aprovacao é de atribuicao do Poder Legislativo,
estes Poderes independentes deverdo deixar de lado suas tendéncias
ideoldgicas e unir esforcos para obter um documento de interesse
comum que reflita as necessidades da sociedade.

Ha, também, um aspecto econdmico, uma vez que o orgamento
demonstra a dimensao financeira das atividades do Estado, ao englobar
todas as receitas e despesas ptiblicas. O orcamento podera, de acordo
com a politica orcamentaria de cada governo e em certo momento, ser
superavitario ou deficitario, sendo certo que hoje em dia a maior parte
das nagdes democraticas busca ter um or¢amento equilibrado.

Possui, ainda, um aspecto técnico, por ser elaborado e se concretizar
através das normas da Contabilidade Publica e do Direito Financeiro.

7 DOMINGUES, José Marcos. O Desvio de Finalidade das Contribui¢des e o seu Controle
Tributario e Orgamentario no Direito Brasileiro. In: DOMINGUES, José Marcos (Coord.).
Direito Tributdrio e Politicas Puiblicas. Sao Paulo: MP, 2008. p. 300.
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Apesar de seguir regras rigidas contabeis, e muitas vezes complexas para
a sua elaboragao, o orgamento publico deve permitir a facil compreensao
para o cidadao, que tem direto interesse na compreensao da politica
orcamentaria implementada.

Finalmente, revela um aspecto juridico, por se materializar através
de trés leis: a lei orcamentaria anual, a lei de diretrizes orcamentarias e a
lei do plano plurianual. No Brasil, a iniciativa do or¢amento € do Poder
Executivo, cabendo ao Poder Legislativo vota-lo e aprova-lo como lei
ordindria e, posteriormente, controlar sua execugao.

1.3 Espécies de or¢camento publico

O or¢amento publico pode contemplar diversas espécies, através
das quais identificamos certas caracteristicas comuns e preponderantes
que se destacam, permitindo classifica-las em grupos. Assim, podemos
classificar as espécies de orcamento da seguinte maneira: a) pela forma de
elaboragdo: orcamento legislativo, executivo ou misto; b) pelos objetivos ou
pretensdes: orgamento classico ou programa; c) pela vinculagio do contetido:
orcamento impositivo ou autorizativo; d) pela forma de materializagdo: lei
do plano plurianual, lei de diretrizes or¢amentarias e lei orgamentaria
anual; e) pelo conteiido: orgamento fiscal, de investimento e de seguridade
social.

Quanto a forma de elaboragio do orcamento temos: a) o or¢amento
legislativo, considerado como aquele cuja elaboragao, votagao e aprovagao
sao de competéncia exclusiva do poder legiferante, restando ao Poder
Executivo apenas a atribuigao de execugao. Trata-se de mecanismo tipico
dos paises que adotam o parlamentarismo como sistema de governo;
b) o or¢camento executivo é aquele cuja elaboragao, aprovagao e execugao
estao concentradas somente nas maos do Poder Executivo, nao havendo
concurso entre os Poderes sobre a matéria. E utilizado pelos governos
autoritarios, comumente encontrado nos paises nao democraticos; c) o
orcamento misto é aquele em que o Poder Executivo tem a atribuicao de
elabora-lo e executa-lo, condicionando-se a sua aprovagao e controle
pelo Poder Legislativo. Este é o modelo adotado pelo Brasil.

Ja quanto aos objetivos ou pretensoes do orgamento ptiblico, temos:
a) o orgamento cldssico é caracterizado por ser uma pega meramente
contdbil, em que ha apenas a previsao de receitas e a fixagao de despesas,
sendo desprovido de planejamento para as agdes e os programas
governamentais, ndo constando os objetivos e as metas a serem atingidas;
b) o orcamento programa contempla, além das informagdes financeiras
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sobre as receitas e despesas, os programas de acao do Estado, pela
identificacdo dos projetos, planos, objetivos e metas. Este modelo é
adotado pelo Brasil, conforme sistematizacao prevista no art. 165 da
Constituigao Federal de 1988, na Lei n® 4.320/1964 e na Lei Complementar
n?101/2000.

Quanto a execucdo do contetido do orcamento publico, temos:
a) o or¢amento impositivo, que impode ao Poder Publico a obrigacao de
realizar todos os programas e as despesas previstas no seu texto, criando
direitos subjetivos para o cidadao e deveres para o Estado; b) o orcamento
autorizativo é a peca que contém a previsao de receitas e a autorizagao
das despesas, estando o Poder Publico autorizado a executa-las, sem
a obrigacao do seu cumprimento na integralidade, ficando a cargo do
gestor publico a avaliagdo do interesse e da conveniéncia. Esta tltima
espécie foi por largo tempo considerada pela doutrina e pela jurispru-
déncia como adotada no Brasil, mas, atualmente, o or¢camento ptiblico
brasileiro vem se aproximando do modelo impositivo. No momento
presente, em nosso pais, e segundo a doutrina majoritaria, o or¢amento
publico é hibrido: é em parte impositivo (despesas constitucionais e legais
obrigatdrias) e, em outra, autorizativo (despesas discriciondrias).

Por sua vez, em relagao a forma de materializacdo do or¢camento
publico, que extraimos do art. 165 da Constitui¢ao Federal de 1988, temos:
a) a Lei do Plano Plurianual, que estabelece, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da Administragdo Publica para as despesas
de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de
duracao continuada; b) a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias, que compreende
as metas e prioridades da administracao publica, incluindo as despesas
de capital para o exercicio financeiro subsequente, orienta a elaboragao da
lei orcamentaria anual, dispde sobre as alteragdes na legislacao tributaria
e estabelece a politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de
fomento; ¢) a Lei Or¢amentdria Anual, que contempla o orgamento fiscal,
de investimentos e de seguridade social.

Finalmente, em relagéo ao contetido das leis orcamentarias, temos:
1) para a Lei Or¢amentdria Anual: a) o or¢amento fiscal, que contém todas
as receitas e despesas referentes aos trés Poderes, seus fundos, 6rgaos
e entidades da administragao direta e indireta, inclusive fundagdes
instituidas e mantidas pelo Poder Publico; b) o orcamento de investimento,
que se refere as empresas em que o Estado, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito a voto; c) o orcamento
da seguridade social, que abrange todas as entidades e érgaos a ela
vinculados, da administracao direta ou indireta, bem como os fundos
e fundacdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico; 2) para a Lei
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de Diretrizes Or¢camentdrias: a) metas e prioridades da administragao
publica federal; b) despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente; c) orientacado para a elaboragao da lei orcamentaria anual;
d) as alteracOes na legislagao tributaria; e) a politica de aplicagao das
agéncias financeiras oficiais de fomento; 3) para o Plano Plurianual: as
diretrizes, objetivos e metas da administracao publica federal para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos
programas de duragao continuada.

1.4 Natureza juridica do or¢amento publico

O debate sobre a natureza juridica do or¢amento publico nao é
pacifico e a controvérsia nesta matéria ainda € comum. Ha entendimentos
de que o orcamento publico seria uma lei formal. Para outros seria uma lei
material. Ha quem afirme tratar-se de uma lei especial. Temos, também, os
entendimentos de que se trata de um mero ato administrativo. Finalmente,
encontramos as manifesta¢oes intermedidrias, que englobam aspectos
dos varios entendimentos distintos, atribuindo-se ao orgamento ptblico
uma natureza mista, de lei formal externamente e de ato administrativo
no seu conteudo.

Como sabemos, o orgamento € de iniciativa do Poder Executivo,
com a participagdo dos demais poderes.® Uma vez elaborado, este
documento é encaminhado ao Poder Legislativo para votacao e aprovagao
como lei, seguindo o rito legislativo similar ao das demais leis.

Assim, o orgamento publico aproxima-se da espécie comum
de lei ordinéria, pois este documento nasce a partir de um projeto de
lei, pode sofrer emendas, recebe parecer da comissao or¢amentaria, é
votado e aprovado com o quorum regular de lei ordinaria e, ao final, é
sancionado e publicado.

Por outro lado, o orgamento publico distancia-se das leis genéricas
ao receber um tratamento especifico na sua forma e no seu contetido,
sendo por alguns autores denominado “lei especial”. Ha varios
argumentos nessa linha de pensamento. Primeiro, o projeto orcamentario
possui prazo proprio para ser encaminhado pelo Poder Executivo ao
Poder Legislativo (§2° art. 35, Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias). Segundo, seu contetido é limitado a dispor sobre receitas

8 Registre-se que o Poder Judiciario nao participa diretamente nesse processo de elaboragao das
leis or¢amentarias, sendo ao enviar o seu proprio orcamento para integrar a Lei Orcamentaria
Anual, ou ao apreciar sua constitucionalidade por meio do controle abstrato.
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e despesas, vedando-se dispositivos estranhos (§8°, art. 165, CF/1988).
Terceiro, o orgamento nao poder ser objeto de Lei Delegada nem de
Medida Provisdria, exceto para abertura de créditos extraordinarios
(81¢, art. 62, CF/1988). Quarto, a possibilidade de o or¢camento sofrer
emendas ¢ limitada as condigdes previstas na Constituicao (§3°, art.
166, CF/1988). Quinto, seu prazo é determinado, que €, em regra,
de um ano, exaurindo-se com o seu decurso e sem a necessidade de
revogacao expressa. Diante dessas caracteristicas especificas, Regis
Fernandes de Oliveira afirma: “Vé-se, pois, que ndo é uma lei comum.
E uma lei diferente” ®

De qualquer forma, o or¢gamento publico se materializa como
uma [ei. Entretanto, a controvérsia surge no momento da identificacao
da natureza dessa lei, se formal ou material.

Essa discussao nao é meramente tedrica. Possui efeitos pragma-
ticos. A importancia de se definir corretamente sua natureza esta nos
reflexos dali decorrentes, que influenciam duas relevantes questdes,
a saber: a) a obrigatoriedade ou ndo do cumprimento dos programas
e a realizacdo das despesas nele previstas pelo Poder Executivo; b) o
surgimento ou nao de direitos subjetivos para o cidadao, a ensejar a
judicializagao, ndo apenas dos programas e despesas previstas na lei
orcamentaria, mas também dos direitos fundamentais e dos direitos
sociais constitucionalmente garantidos; c) possibilidade de sua submissao
ao controle concentrado de constitucionalidade.

Como antecipamos, existem diversas correntes a respeito da
matéria. Antes de analisa-las, devemos chamar a atenc¢ao para o fato
de que grande parte dos teodricos classicos que trataram desse tema o
fizeram segundo as caracteristicas do seu proprio ordenamento juridico,
motivo pelo qual é necessario compreender a l6gica das suas razoes,
conforme o que estabelecia o ordenamento juridico por eles estudado
e, posteriormente, analisar suas conclusdes a luz do Direito brasileiro.
Nessa esteira, sob o foco das receitas, em alguns casos estudados havia
a imposicao do principio da anualidade tributaria como condigao
para a cobranga de tributos, o que ensejaria sua consideragao como
lei material por influenciar diretamente a arrecadagao. Porém, se nao
houvesse a imposicao do principio da anualidade, estar-se-ia diante
de uma lei formal, com contetido de mero ato administrativo. Ja pelo
lado da despesa, se a sua realizacao dependesse de simples autorizacao

® OLIVEIRA, Regis Fernandes. Curso de Direito Financeiro. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2006. p. 310.
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orcamentaria, seria o orcamento ptblico um ato-condicao, revestido de
lei formal. Ao passo que, se a realizacao das despesas publicas fosse
vinculada aos termos estabelecidos no orcamento, este seria considerado
uma lei material.

Tentaremos, agora, sintetizar as posi¢des dos principais autores
estrangeiros que analisaram o tema. Para o alemao Paul Laband, nem
a previsdo orgamentdaria, nem o controle de contas realizadas tém
que ver com legislagdo. Segundo ele, estas pertencem unicamente a
Administragao, e a fun¢ao do legislador na aprovac¢do do or¢camento
seria uma forma de participagao popular na Administragao e de controle
mais amplo desta. No seu entendimento, o or¢camento seria um mero
plano de gestao, pois nao possui nenhuma regra juridica, ordem ou
proibicdo. Nas suas palavras, o or¢gamento “nao contém nada mais
do que cifras”. O jurista argentino Giuliani Fonrouge'® entende que o
orcamento é um ato de transcendéncia que regula a vida econémica
e social do pais, com significagao juridica e ndo meramente contabil,
sendo uma manifestacdo integral da legislagao, de carater tinico em
sua constituicdo, fonte de direitos e obrigacdes para a Administragao
e produtor de efeitos com relacdo aos particulares. Afirma o italiano
Gustavo Ingrosso!! que o orcamento publico “é uma lei de organizagio,
a maior lei entre as leis de organizagdo”. Para o francés Léon Duguit, o
orcamento nao pode ser considerado um ato tinico, devendo ser separada
a parte correspondente aos gastos da parte referente as receitas. Para
este autor, quanto aos gastos, o orgamento nunca serd uma lei, mas
sim ato administrativo; e, quanto as receitas, onde nao existir a regra
da anualidade dos tributos ndo sera lei em sentido material por nao
criar direitos nem obrigag¢des, sendo mera operacao administrativa.
Por sua vez, Gaston Jéze afirma que “o orcamento jamais serd uma lei
propriamente dita”. Este outro autor francés entende que se trata de uma
mescla de atos juridicos reunidos em um tinico documento, devendo
ser separado em receitas e despesas, sendo que as receitas devem ser
distinguidas entre as tributdrias e as nao tributdrias. Pela sua teoria,
na parte que diz respeito as receitas tributarias, onde houver a regra
da anualidade, o orcamento sera um ato-condigdo, mas nos regimes
em que ela ndo estiver presente, o orcamento nao tera significagao
juridica alguma. J4 quanto as receitas nao tributarias, o orcamento nao

10 FONROUGE, Carlos Maria Giuliani. Derecho Financiero. 3. ed. Buenos Aires: Depalma, 1976.

p-4
't INGROSSO, Gustavo. Istituzioni di Diritto Finanziario, p. 56, apud FONROUGE, Carlos Maria
Giuliani. op. cit. p. 143.
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contém significa¢do juridica. Quanto as despesas, o orcamento conteria
autorizagOes para realiza-las, pelo que se trataria de um ato-condigao.'

Ainda relatando a posi¢ao da doutrina estrangeira, destacamos
o entendimento do argentino Héctor Villegas," que afirma:

em rela¢do ao nosso pais, concordamos com a corrente que atribui ao
orcamento um carater de lei formal. Com respeito aos recursos, o orga-
mento apenas os calcula, mas nao os cria, ja que estes estao estabelecidos
em outras leis, com total independéncia da lei or¢amentaria. E quanto
aos gastos, a lei do orgamento tampouco contém normas substanciais,
pois se limita a autoriza-los, sem obrigar o poder executivo a realiza-los.

A doutrina brasileira tem a sua prépria posi¢ao — embora tenha
sido influenciada e construida a partir das consideragdes da doutrina
estrangeira — que pode eventualmente variar se exposta antes ou
depois da Constitui¢ao de 1988, em face da supressao do principio da
anualidade. Para Hely Lopes Meirelles,'* “nao importa que, impro-
priamente, se apelide o orcamento anual de lei orcamentaria ou de lei
de meios, porque sempre lhe faltara a forga normativa e criadora de
lei propriamente dita”. Alberto Deodato® traz em sua classica obra a
consideracao de que

os atos orcamentarios nao tém as condigdes de generalidade, constancia
ou permanéncia que dao cunho a verdadeira lei; nao encerram declaracao
de direito; ndo sao mais do que medidas administrativas tomadas com
a intervengao do aparelho legislativo.

Segundo Ricardo Lobo Torres,'® “a teoria de que o orgamento € lei
formal, que apenas preve as receitas publicas e autoriza os gastos, sem
criar direitos subjetivos e sem modificar as leis tributarias e financeiras, €,
anosso ver, a que melhor se adapta ao direito constitucional brasileiro”.
Para Kiyoshi Harada,"” “o orgamento € uma lei anua, de efeito concreto,
estimando as receitas e fixando as despesas, necessarias a execugao da
politica governamental”.

2. FONROUGE, Carlos Maria Giuliani. op. cit. p. 136-138.
3 VILLEGAS, Héctor B. op. cit. p. 625.

4 MEIRELLES, Hely Lopes. Financas Municipais. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1979. p.
160-161.

* DEODATO, Alberto. op. cit. p. 317.

16 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributdrio. 18. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2011. p. 177.

7 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributdrio. Sao Paulo: Atlas, 2002. p. 75.
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Dessas teorias, podemos extrair que aqueles que consideram o
orcamento apenas como lei formal afirmam que seu contetido seria o de
um ato administrativo, pois este apenas prevé as receitas e autoriza as
despesas, realizando as funcdes de previsao e autorizagao exigidas para
arealizagdo da atividade da Administragao Ptblica. Ja os que entendem
tratar-se o orcamento de uma lei material de contetdo normativo afirmam
que, uma vez aprovado, o orgamento traria para o Estado o dever de
implementa-lo e, para o cidadao, o direito de exigir sua realizagao.

Em critica a teoria do or¢amento como lei formal, explica José Marcos
Domingues que a tese do orcamento como mero ato administrativo de
governo encontrou no Brasil terreno fértil — pais de tradicao autori-
taria —, sendo inicialmente concebida na Alemanha por Paul Laband,
com finalidade de legitimar a superioridade do Executivo sobre o
Parlamento, cuja palavra seria apenas uma formalidade, e a ideia de
que o descumprimento do or¢amento nao teria o carater de infragao
juridica. A teoria, com reservas e adaptacoes, foi recebida na Franga por
Jeze, Duguit e Trotabas, que professavam a ideia de que o orgamento
seria uma autorizacao legislativa, de natureza administrativa, como
ato-condigio. No entanto, conclui Domingues que

passados mais de 200 anos de constru¢ao democratica dos dois lados
do Atlantico, e alcancada democratizagao perene no Brasil, nao se
compreende bem a que serviria hoje a teoria do or¢gamento como lei
formal, a ndo ser para, como na origem, servir para submeter os demais
Poderes a preeminéncia desmedida do Executivo e para justificar a
impune maquilagem or¢amentaria.'®

De fato, concordamos com as criticas a este posicionamento que
a doutrina tradicional brasileira adotou. Realmente tais premissas,
que ainda hoje configuram as bases do contexto juridico-or¢amentario
brasileiro, sdo originarias da dogmatica “Labandiana”" de fins do
século XIX, elaborada para validar juridicamente os ideais do principio
monarquico prussiano e garantir a soberania do monarca em detrimento
do parlamento, dentro do contexto do impasse or¢gamentario prussiano
ocorrido entre Parlamento e o Poder Executivo entre os anos de
1860-1866.

'8 DOMINGUES, José Marcos. op. cit. p. 32.

19" Refiro-me aqui a Paul Laband (1838-1918), jurista alemao que foi o principal artifice da teoria
do orgamento como lei meramente formal, contendo em si um mero ato de autorizagao de
gastos.
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Para contextualizarmos historicamente o conflito, ja sob o comando
do chanceler Otto von Bismarck, a Prassia se via a4s voltas com uma
questdo: a necessidade de profissionalizar o Exército e reestruturar o
servigo militar, com isso aumentando os gastos com finalidade bélica.
O Executivo, entdo, apresenta em 1860 um projeto de lei com essas
alteragdes.”” Ocorre que o Parlamento nao aprovou tal projeto. Diante da
negativa, o Executivo, embora tenha retirado o projeto do Parlamento,
e mesmo sem a aprovagao legislativa, iniciou a execugdo da reforma
militar, ao arrepio da decisdo parlamentar. Ja em 1861, para levar adiante
as alteragdes castrenses, o Executivo inseriu novamente no or¢camento
anual as dotagdes necessarias para tal atividade. O Parlamento recusa-se
a aprovar de novo as rubricas do orcamento estatal que continham
o aumento de gastos militares. Em 1862 o mesmo ocorre e os gastos
militares sao outra vez rechacados pelo Parlamento.

A fim de solucionar a questao, Bismarck entra em cena e transfere
o conflito do mundo juridico para o politico, invocando o argumento
de que, na presenca de lacuna na Constituigao para solver o embarago
entre Poderes, é impossivel a qualquer Estado, sob pena de colapso
total, paralisar integralmente as suas atividades essenciais, dentre elas
a defesa nacional.

Ora, sem a aprovagao de um orcamento, simplesmente nao haveria
como realizar gastos. Assim, a doutrina germanica, encabecada nesse
particular por Paul Laband, tenta resolver o impasse que ostentava
potencial para paralisar as atividades estatais por completo, invocan-
do-se o principio monarquico (que garantia a preeminéncia do Poder
Executivo, na figura do monarca) como grande diretriz reitora da
resolucao deste conflito, conjugado com a teoria dos poderes residuais
do monarca.

Também subjaz a esta solucao construida por Laband a questao
de que, em verdade, a natureza do orgamento seria a de um ato adminis-
trativo, isto ¢, uma fungao constitucional tipica do Poder Executivo.
A previsdao de que deveria ser aprovado por lei ostentaria natureza
meramente formal, a saber, aquela de uma chancela do Parlamento, a
fim de que houvesse harmonia entre este e 0o monarca.

Acreditamos que situar historicamente o0 momento que viviam
os Estados germanicos quando da elaboragao da teoria labandiana
tem o valor de nos indicar como uma construc¢ao tedrica de século

% DUARTE, Tiago. A lei por detris do or¢amento: a questao constitucional da lei do or¢amento.
Coimbra: Almedina, 2007. p. 40-41.
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e meio, formulada a partir de bases constitucionais muito distintas
daquelas plasmadas pela Constituigao brasileira de 1988, nao pode ter
a pretensao de continuar sendo aplicada literalmente sem uma releitura
dos pressupostos de que partiu. O bindmio lei formal-lei material para a
resolucdo do problema da natureza juridica do orgamento nao é uma
distingao de légica formal aplicavel a todo e qualquer tempo, mas um
construto juridico que deita suas raizes nos problemas constitucionais
alemaes acima apresentados.”

Portanto, resta-nos indagar se uma distin¢ao criada a partir do
principio monarquico, com prevaléncia do Poder Executivo e com viés
autoritario, deveria ainda hoje servir de base para as discussoes acerca
do or¢amento publico.”

De todo o visto, reconhecemos que a doutrina cldssica brasileira,
a luz do Direito Financeiro patrio, que ja nao contempla o principio da
anualidade como condigao para a arrecadacao tributaria e que exige a
previsao orgamentadria para a realizacdo das despesas publicas, ainda
entende tratar-se o orcamento publico: a) extrinsecamente, de lei formal
de natureza especial, ja que este se constitui através de um processo
legislativo tipico; b) intrinsecamente, de ato administrativo, uma vez que
o seu contetdo € de ato concreto e especifico, voltado para a realizagao
das atividades da Administragao Publica.

21 “f pois, nesse contexto, que deve ser entendida a afirmacao de Maria Liicia Amaral quando
considera que, face a Constituicdo portuguesa, como face as outras que nos sdo contemporineas
este conceito (conceito de lei sé em sentido formal) tornou-se um conceito caduco. De facto,
se a distingao entre lei formal e lei material tende a ser afastada e, sobretudo. se revelou
inservivel para efeitos de promogao de uma clivagem relativamente a generalidade dos actos
legislativos dentro de um modelo de tipo parlamentar, o certo é que se mantém ao nivel do
Direito orgamental. precisamente o dominio por onde essa teoria haveria de germinar, um
enclave onde, ainda hoje, parecem continuar a acolher-se, de um modo resistente, alguns
resquicios do que, em tempos, foi a teoria encandeadora de Paul Laband.” (DUARTE, Tiago.
Paul Laband e a crise orcamental prussiana. In: CUNHA, Paulo de Pitta e (Coord.). Estudos
Juridicos e Economicos em Homenagem ao Prof. Doutor Anténio de Sousa Franco. v. I11. Lisboa:
Coimbra Editora, 2006. p. 1.073.

2 Preciso o diagnostico de Canotilho a esse respeito, formulando um questionamento similar
ao nosso: “Acresce que, tornando-se hoje evidente a aceitagao da historicidade e relatividade
dos conceitos da dogmatica juridica, com a consequente diversidade de solugdes das ordens
juridicas positivas, nao raro se assiste a transferéncia de alguns ‘dogmas’ ou “postulados’
de certas estruturas constitucionais para constelagdes politicas substancialmente diferentes.
A teoria da lei do orcamento é um exemplo do que se acabou de afirmar. Elaborada pela
dogmatica positivista alema, tendo como pano de fundo as relagdes de tensao na monarquia
dualista entre um governo que se pretendia com poderes originarios, e um Parlamento
que se arrogava da legitimidade democratica, ela foi transferida para horizontes politico-
constitucionais (como eram os parlamentares) que a partida se revelavam informados
por principios distintos dos da monarquia dualista.” (CANOTILHO, J. J. Gomes. A lei do
orgamento na teoria da lei. Boletim da Faculdade de Direito — Estudos em homenagem ao Prof.
Dr.].]. Teixeira Ribeiro. Coimbra: Universidade de Coimbra, 1979. p. 544-545).
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Mas fato é que a doutrina mais moderna (a qual nos filiamos)
e a jurisprudéncia brasileira recente vém caminhando no sentido de
reconhecer ao or¢camento publico seu conteido material e de conferir
a forca impositiva que lhe é inerente no Estado Democratico de Direito.
Assim, com propriedade afirma José Marcos Domingues que “é preciso
superar a teoria do orgamento-lei-formal, que ndo se compadece com
o atual estagio da democracia no mundo e no Pais”.?

Afinal, pouco valeria reconhecermos como efetivos e devidos os
direitos fundamentais e sociais, em respeito ao minimo existencial e
em nome da dignidade da pessoa humana, se nao houvesse dotagoes
orcamentdrias suficientes e obrigatoriamente destinadas para a sua
imprescindivel materializagao.

1.5 Orgamento publico no direito comparado

O conhecimento de modelos juridicos de outras nagoes e as
experiéncias observadas em uma pluralidade de ordenamentos,
juntamente com a utilizagao do Direito Comparado, sao importantes
ferramentas de enriquecimento e aperfeicoamento para o direito
patrio, inclusive para o nosso Direito Financeiro. Mais do que mera
fonte informativa, seja como ciéncia autbnoma ou como método de
comparagao, tal como desenvolvido nas Escolas de Saleilles ou de
Lambert, o Direito Comparado fornece a cientificidade na percepc¢ao das
tendéncias e linhas gerais dos sistemas juridicos vigentes no mundo,
conduzindo uma investigagao descritiva e comparativa sistematizadas
e propiciando uma melhor compreensao do instituto analisado.

Por essas razdes, procuramos nesta secao* identificar e analisar
de maneira bastante sucinta as linhas gerais do orcamento publico em
diversos paises, a saber: Alemanha, Argentina, Brasil, Canada, Chile,
Espanha, Estados Unidos, Franga, Italia, México, Nova Zelandia,
Portugal e Reino Unido.

A Alemanha possui uma Constituicao Financeira bem detalhada,
além de um Cédigo Orgcamentario Federal e uma Lei de Principios
Orgamentarios. Trata-se de um sistema financeiro dotado de regras e
principios or¢amentarios, tais como os principios da legalidade e do
equilibrio or¢amentdrios, da realidade e clareza do or¢amento (principio

» DOMINGUES, José Marcos. op. cit. p. 321.

# Secao elaborada a partir da obra “Orgamento Ptiblico no Direito Comparado”, de nossa
coautoria e coorganizagao (ABRAHAM, Marcus; PEREIRA, Vitor Pimentel (Org.). Or¢amento
Publico no Direito Comparado. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015).
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da transparéncia), do singular e completo or¢amento (principio da
unidade), e também da regra geral de vedagao ao aumento do endivi-
damento publico. A Federagao alema (equivalente ao status da Unido no
Brasil), e os seus Landers (Estados-Membros) sdo investidos de autonomia
para criar seus proprios orgamentos. Ja os Gemeiden (Municipios)
nado possuem autonomia financeira nos moldes das municipalidades
brasileiras. O Conselho de Planejamento Financeiro, 6rgao formado
por ministros das financas federal e dos estados realiza a coordenagao
intergovernamental na federagdo. O processo or¢amentdrio alemao é
misto, em que o Chanceler Federal (Poder Executivo) envia o projeto de
or¢amento as duas Casas do Parlamento, que, por meio do Comité de
Orgamento do Parlamento analisa-o e pode propor alteragdes. Aprovado
o projeto, deve a lei ser chancelada pelo Ministro das Financas e pelo
Chanceler federal e, posteriormente, assinada pelo Presidente federal,
para, finalmente, ser publicada no Diario Oficial alemao. O controle
de execugao do orcamento ¢é feito por ambas as Casas Legislativas,
juntamente com a Corte Federal de Auditoria e o0 Governo Federal.

Na Argentina, as normas or¢amentarias encontram-se na Consti-
tuicdo, que veicula algumas regras especificas sobre o orcamento
publico, na Lei n® 24.156/1992 (Ley de Administracion Financiera y de los
Sistemas de Control del Sector Piblico Nacional), que é a lei geral de finangas
publicas argentina, e na sua Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei n®
25.917/2004). Possui principios or¢amentdrios como os da programacao,
da universalidade, da unidade, da exclusividade, da factibilidade, da
clareza, da transparéncia, do equilibrio fiscal, dentre outros. O Escritdrio
Nacional do Or¢amento (Oficina Nacional de Presupuesto), orgao da
Secretaria de Fazenda do Ministério da Economia e Finangas Publicas
€ o responsavel pela realizagdo das atividades técnicas necessarias a
elaboragdo do or¢amento, tendo o seu encaminhamento pelo Poder
Executivo ao Legislativo para analise, deliberacdo e aprovagao. O
orcamento argentino € considerado autorizativo, ndao obrigando o gestor
publico a efetivamente gastar tudo que lhe foi autorizado. O controle
externo das finangas publicas é executado pelo Congresso Nacional,
auxiliado por érgao autonomo e independente denominado Auditoria
Geral da Nagao.

O Canadd é uma federagao na qual existe uma partilha de poderes
importante entre as provincias e o governo federal, baseada em um
sistema federal equilibrado. O Parlamento do Canada (Regulamentos da
Cdmara dos Comuns), a Constituicao e a Lei de Administracio e Finangas
estabelecem as fungdes diferentes de cada Poder e de cada Camara Legis-
lativa em relagao ao orcamento e as finangas do pais. Qualquer despesa
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ou arrecadagao tera de ser apresentada pelo Executivo e aprovada pelo
Legislativo para ser legalmente executada. Assim, o Executivo deve
apresentar ao Parlamento um or¢amento anual (Budget) e as previsoes
de despesas (Estimates), sendo responsavel pelo planejamento financeiro,
com a obrigagao de prestar contas ao Parlamento de sua gestao. A Lei
de Administragdo e Finangas reitera a obrigagao constitucional de receber
autorizagao parlamentar para qualquer despesa e indica o Ministro das
Finangas como responsavel pela gestao da Tesouraria Pablica (Trésor
Public) ou Fundo de Receitas Consolidadas (Consolidated Revenue Fund),
bem como estabelece o Conselho do Tesouro (Treasury Board). A Lei
Federal de Prestacdo de Contas foi editada para aumentar a transparéncia,
a supervisao e a prestacao de contas (accountability). O Auditor-Geral
realiza auditorias independentes sobre as demonstragdes financeiras
incluidas nas Contas Publicas do Canada (Public Accounts of Canada)
e presta contas somente ao Parlamento, que tem o direito de orientar
essas auditorias de forma a garantir eficiéncia, economia e eficacia.
Destaca-se no modelo financeiro canadense a chamada perequacio,
espécie de pagamento de equalizagao do Governo federal para algumas
provincias em que se opera redistribuigao de recursos para as provincias
menos abastadas, na forma de um subsidio, de modo a igualar, entre as
provincias, a oferta e qualidade de servigos publicos prestados.

O Chile é um Estado unitario, democratico, republicano e presi-
dencialista, com preponderancia do Executivo e reduzida participacao
do Legislativo no ciclo or¢amentario, caracterizando, assim, a presenca
de um or¢amento executivo. Seu ordenamento orcamentario é composto
por duas leis: a Lei Or¢amentaria Anual e o Programa de Médio Prazo,
e adota principios como legalidade (impossibilidade de gasto de
recurso publico sem autorizagao prévia), equilibrio or¢amentario (os
gastos devem corresponder aos ingressos publicos), preponderancia
do Executivo (iniciativa exclusiva do Presidente da Republica, tendo
o Congresso Nacional pouca influéncia na matéria), anualidade (lei
orcamentaria tem duragao de um ano), unidade (ha um tinico or¢camento
para toda Administragao Publica), universalidade (todos os ingressos e
todos os gastos que o Estado efetiva devem repercutir no Or¢amento),
especialidade (é uma lei diferente das demais, tendo processo legis-
lativo proprio, com prazos para apresentacao e despacho, além de
possibilidade de alteracdes pelo poder regulamentar) e transparéncia
(prestagao periddica de informagdes acerca da execugao or¢amentaria
pelo Executivo ao Congresso Nacional). O orgamento publico chileno
detém natureza de lei formal com contetido de ato administrativo,
sendo considerado de indole executiva e meramente autorizativo,
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permitindo a realiza¢do das despesas publicas, sem, contudo, obrigar
a Administragao Publica a cumprir suas previsoes. O principal érgao
de controle externo especifico, analogo ao Tribunal de Contas da Unido
no Brasil, é a Controladoria-Geral da Reptblica.

A Espanha tem na sua Constituigdo normas gerais sobre o orcamento
publico e suas formas de aprovacao, afirmando caber ao governo a
elaboracdo do or¢camento geral do Estado, o qual deve ser submetido
ao Parlamento, para eventuais alteragdes e aprovagao. O exercicio do
poder or¢amentario, “la Potestad Presupuestaria”, esta previsto no texto
constitucional. Por sua vez, a disciplina material dos orcamentos esta
contida na Lei Geral Orcamentdria (Lei n® 47/2003), que estabelece
diretrizes gerais para a elaboragao das demais leis or¢amentarias dos
diversos entes que compdem o governo e estatutos das diversas regides
autonomas da Espanha, além de enumerar expressamente uma série de
principios norteadores da atividade orcamentaria espanhola, tais como o
principio da estabilidade or¢amentaria, da sustentabilidade financeira, da
plurianualidade, da transparéncia, da eficiéncia na atribuigao e utilizagao
dos recursos publicos e da responsabilidade e lealdade institucional, tudo
em conformidade com o disposto na Lei Organica n®2/2012, denominada
de Lei de Estabilidade Or¢amentaria e Sustentabilidade Financeira. Desta-
que-se que o orgamento espanhol é limitativo, ou seja, a administragdo nao
pode promover gastos além dos créditos concedidos e em desacordo com
as finalidades previstas nas leis orcamentdrias. A descentralizagao do gasto
publico € um dos marcos do orcamento espanhol. Por isso, existem trés
ambitos da administracgao: a administracio central, a administracdo autonoma
e as entidades locais, havendo um compartilhamento de competéncias e de
gastos publicos entre essas trés administragoes. Ha um ente responsavel
por fiscalizar a atividade or¢amentaria espanhola denominada Autoridade
Independente de Responsabilidade Fiscal.

Os Estados Unidos adotam o modelo misto de elaboracao do
or¢camento publico, caracterizado pela participagao conjunta dos Poderes
Legislativo e Executivo. Ao Presidente incumbe privativamente formular
a proposta de orcamento publico, que sera discutida no Congresso.
Ap6s deliberado, edita-se a “budget resolution” —uma resolugao conjunta
com natureza de ato administrativo e sem forca de lei —, cuja fungao
¢ fixar as diretrizes orcamentdrias e apresentar o montante global do
orcamento federal, estabelecendo as suas metas e prioridades. Com base
nela, apresentam-se os projetos de leis de dotagdes orcamentdrias para o
exercicio fiscal - “appropriation bills” —, equivalentes a nossa lei orcamen-
taria. Aprovadas pelo Congresso, submetem-se a sancao do Presidente.
Trago marcante do modelo norte-americano € o carater impositivo do
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orcamento, sendo vedado recusar-se a realizar despesas previstas, pela
proibigao legal aos contingenciamentos de receitas ptiblicas por parte do
Executivo. O controle de toda a execugao or¢camentaria € realizado pelo
Congresso e pelo “Government and Accountability Office” — érgao auxiliar
dirigido pelo Controlador-Geral, o qual detém fungao de destaque na
fiscalizacao dos contingenciamentos levados a efeito pelo Executivo.

A Franga é um Estado unitario, porém descentralizado em
coletividades territoriais dotadas de poder administrativo e nao
politico. Possui uma Constituigao sintética, havendo nela apenas uma
determinacao de que as leis de finangas deverao prever os recursos e
as despesas estatais de acordo com o previsto numa lei organica (loi
organique) relativa a organizagao dos poderes, cuja hierarquia é superior
a das leis ordinarias. Essa lei € a Loi organique relative aux lois de finances
(LOLF), cujo objeto é muito similar ao das brasileiras Lei n®4.320/1964 e
Lei de Responsabilidade Fiscal. Entretanto, na reforma constitucional de
2008, foi incluida no art. 34 da Lei Maior a previsao da loi de programmation
de finances publiques (Lei de Programacao das Finangas Publicas — LPFP),
que tem por finalidade orientar o legislador e administrador francés na
elaboracgdo do orcamento anual considerando as finalidades atuais da
Uniao Europeia. Existem ainda outros dois tipos de lei financeiras no
ordenamento juridico francés: loi de finances rectificative e loi de réglement.
O or¢amento publico francés é um orcamento-programa autorizativo,
elaborado anualmente, seguindo os parametros dispostos na LOLF, e
elaborado com base em cinco principios: anualidade, universalidade,
unidade, especialidade e o principio da sincerité, consagrado pela LOLF.
E um or¢amento legislativo, baseado na premissa de que o povo, por
meio de seus representantes no Parlamento, é quem possui legitimidade
democratica para determinar quais sao suas principais necessidades e
o que deve ter prioridade na alocacdo de recursos ptiblicos. O controle
da execucdo orcamentaria na Franca se da por quatro formas: pela
propria Administragao; pela Cour des comptes; pela Cour de discipline
budgétaire et financiére (CDBF); e pelo Parlamento. A LOLF introduziu
um novo conceito de gestao publica, substituindo o controle preventivo
de conformidade efetuado pelos controladores financeiros por um
controle a posteriori da eficacia da gestao da despesa ptiblica. Finalmente,
as coletividades locais possuem certa autonomia para elaborar seus
orcamentos, porém sao subordinadas as orientagdes do poder central,
e recebem seus recursos por intermédio dos repasses que o Estado faz,
podendo estes serem vinculados, ndo vinculados ou objeto da péréquation
(redistribuigao de recursos, seja das coletividades mais ricas para as
mais pobres, seja do préprio Estado para as suas coletividades).
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A Itdlia ¢ uma Republica Parlamentarista com um poder legislativo
bicameral. A sua Constituicao estabelece que o contetido da lei de
or¢amento, as normas e os principios fundamentais que visam a
assegurar o principio do equilibrio entre entradas e despesas, além da
sustentabilidade da divida publica, sdo estabelecidos por lei aprovada
pela maioria absoluta de cada Camara. A Lei n® 196/2009 trata das
normas gerais em direito financeiro. Anualmente, até 15 de outubro,
o Governo, mediante a proposta do Ministro da Economia e Finangas,
apresenta as Camaras do Parlamento o projeto de lei orcamentaria
anual, que podera examina-lo e emenda-lo até o dia 31 de dezembro. Na
Italia, ha uma pluralidade de orcamentos, visto que os entes menores
possuem autonomia financeira e orgamento préprio, permitindo que
as peculiaridades de cada ente sejam levadas em consideragao e uma
gestao adequada e equilibrada do orgamento. O controle interno do
orcamento publico é feito pela “Ragioneria”, que corresponde a um
departamento cuja fungao esta relacionada ao controle preventivo das
leis, incluindo a do orgamento e a verificagdo das contas ptiblicas.

O Meéxico constitui uma Reptiblica democratica, presidencia-
lista, sob a forma de Estado Federativo tripartite, composto pela
Federacao, pelos Estados e pelo Distrito Federal como entes autonomos
e auto-organizados. A competéncia para elaboragdo do orcamento é
do Poder Executivo, seguindo os procedimentos legais de consulta
e participagdo popular com a posterior aprovacao do Congresso da
Federagdo (or¢amento misto). O seu or¢camento ¢ segmentado, ou
seja, adota uma lei orcamentdria (com natureza de ato administrativo)
tdo somente para as despesas (Presupuesto de egresos de la Federacién)
e outra lei (esta, sim, lei em sentido estrito) tratando das receitas
(Ley de Ingresos de la Federacion). Dois grandes diplomas estruturam
a parcela infraconstitucional do or¢amento mexicano. Sao eles a Lei
Geral de Contabilidade Governamental (Ley General de Contabilidad
Gubernamental — LCG) e a Lei Federal de Responsabilidade Fazendaria (Lei
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria — LRH). A Contadoria
Maior da Federagao é o érgao técnico vinculado ao Poder Legislativo
encarregado da fiscalizacdo e revisao das contas publicas.

A Nova Zelindia é uma monarquia constitucional com uma
democracia parlamentar, e faz parte da Comunidade de Nagoes
(Commonuwealth of Nations). E organizada em 16 regides, as quais estao
subordinadas a administracao do governo central. Embora nao possua
uma Constituicao escrita e formalizada em um tinico documento legal,
a sua principal Declaragao — o Constitution Act, de 1986 —, reconhece
que o Parlamento € a autoridade suprema para legislar e controlar as
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finangas publicas, especificando que a Coroa nao pode cobrar tributos,
contrair empréstimos ou gastar o dinheiro ptblico, a ndo ser por um ato
do Parlamento. O Constitution Act 1986, o Public Finance Act 1989 e o Fiscal
Responsibility Act 1994 representam o enquadramento juridico que regula
0 processo orcamentario, possuindo os principios orgamentarios classicos
(legalidade, anualidade, universalidade, unidade e especificidade),
bem como os principios modernos (prestacao de contas, transparéncia,
estabilidade e performance). A Lei de Finangas Ptiblicas de 1989 (The
Public Finance Act) regula a utilizagao dos recursos publicos, requerendo
uma previsao de dotagao (appropriation), por lei do Parlamento, para
todos os gastos de dinheiro publico. O “Dia do Or¢camento” (Budget
Day) é aquele em que o Executivo solicita ao Parlamento a aprovagao
da Appropriation Bill, equivalente a Lei Orcamentaria Anual brasileira,
definindo os detalhes de cada verba anual e plurianual. No que tange
a responsabilidade no gerenciamento dos recursos financeiros do
Estado, a Nova Zelandia ocupa uma posigao de destaque como berco da
transparéncia das contas publicas. Sua legislacao fiscal, notadamente o
Fiscal Responsability Act, de 1994, tornou-se um paradigma internacional
no tema, influenciando outros atos normativos, tendo sido incorporado
em 2004 ao The Public Finance Act 1989. O Auditor-Geral faz parte do
Gabinete do Controlador e Auditor-Geral (Office of Controller and Auditor
General — OCAG), um gabinete de apoio ao Parlamento, criado pela
Lei de Auditoria Publica de 2001 (The Public Audit Act 2001) para servir
como um protetor constitucional da integridade financeira do sistema
de governo parlamentar da Nova Zelandia.

Portugal® é uma Reptblica de sistema parlamentarista de governo
e, apesar de adotar a forma de Estado Unitario, a sua Constituigao
estabelece o principio da autonomia das autarquias locais e a descen-
tralizagao democratica da Administracao Ptblica. O Poder Legislativo
detém papel relevante na atividade or¢camentaria, desde o processo de
aprovacao do orcamento publico até o controle da sua execugao, uma
vez que o Governo depende da autorizagao politica da Assembleia
da Republica para a atuagao financeira em cada ano. A nova Lei de
Enquadramento Orcamental (Lei n® 151/2015) traz as normas gerais do
or¢amento publico portugués, incluindo as regras e os procedimentos
relativos a organizacao, elaboracao, apresentacgao, discussao, votagao e
execugao do orcamento, fiscalizacao e responsabilidade or¢amentaria.

» Neste paragrafo apenas fazemos uma breve sintese do que mais adiante trataremos em
capitulo proprio, visando contextualizar o modelo or¢amentario portugués em relacao aos
demais paises analisados.
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O processo de elaboracdo do orcamento publico portugués € misto,
concorrendo para a sua elaboracao tanto o Poder Executivo —na figura
do Primeiro-Ministro e do Presidente da Reptiblica — quanto o Poder
Legislativo — na figura da Assembleia da Reptblica. Esse processo
legislativo se inicia a partir da proposta de Lei do Orgamento do Estado
apresentada pelo Governo a Assembleia da Republica. Apresentada
a proposta de lei orcamentaria, o Congresso delibera por meio de
comissoes especializadas e do plenario até a sua aprovagao, quando se
passa a fase da sangao ou veto por parte do Presidente da Reptuiblica. O
orcamento publico portugués possui nitido carater programatico, vez
que seu papel ultrapassa o de mero documento contabil para constituir
verdadeira positivacdo das metas e prioridades governamentais,
destacando-se os seguintes principios em matéria orcamentdria: a
anualidade, a plenitude, a discriminacao, a publicidade, e o equilibrio.
O controle de toda a execugao orcamentdria € realizado pelo Congresso
e pelo Tribunal de Contas, o qual detém atribuigao constitucional para
aferir nao so a legalidade dos atos governamentais, mas também sua
eficiéncia e economicidade.

O Reino Unido é um Estado Unitario, monarquico e parlamenta-
rista, composto pela unido politica de quatro paises: Escocia, Inglaterra,
Irlanda do Norte e Pais de Gales, sendo reconhecida soberania apenas ao
Reino Unido. O processo orcamentario britanico é baseado em costume,
nao estando codificado. O Manual do Gabinete oferece uma visao geral
do processo orcamentario, o qual tem a participagao do Poder Executivo
e do Legislativo. O Primeiro-Ministro possui o titulo de Primeiro Lorde
do Tesouro, e atua juntamente com o Chanceler do Tesouro em questoes
orcamentdrias, a partir da regra da iniciativa financeira da Coroa (“rule
of the financial initiative of the Crown”), a qual indica que apenas Ministros
podem fazer propostas para estabelecimento de gastos e tributos. Ja
em relagao ao Poder Legislativo, como consequéncia da supremacia do
Parlamento, ndo se admite que os recursos sejam gastos em objetivos
diversos dos aprovados, além de este érgao ter o poder de aprovar os
tributos, que sao a fonte de receitas do governo, e de alocar e autorizar
as despesas governamentais. O processo or¢amentdrio pode ser dividido
em trés ciclos: o orcamento (“budget”), as estimativas de provisdao
(“supply estimates”) e os relatdrios (“reporting”). O orcamento, também
chamado de relatério do or¢camento (“budget report”), ¢ uma declaragao
feita anualmente pelo Chanceler do Tesouro a Camara dos Comuns,
para atualizar o Parlamento e a nacado sobre o estado da economia, as
despesas ptblicas, o progresso do governo em relagao a seus objetivos
econdmicos e mudangas em tributos. As propostas do orcamento
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definem o escopo da Lei de Finangas (“Finance Bill”), que é formalmente
introduzida quando as propostas sao aprovadas. De uma maneira geral,
a gestao de recursos publicos no Reino Unido deve seguir os seguintes
principios: confiabilidade, exatidao, honestidade, imparcialidade,
integridade, justiga, objetividade, responsabilidade (“accountability”)
e transparéncia. O Parlamento, especialmente a Camara dos Comuns,
tem um papel importante em examinar despesas e responsabilizar o
governo, sendo auditado pela Corregedoria Nacional. Paralelamente,
em 2010, foi criada a Agéncia de Responsabilidade Orgamentaria (“Office
for Budget Responsibility”), um organismo publico ndo governamental,
mas investido de poder pelo governo, com papel consultivo, fornecendo
uma andlise independente das finangas publicas do Reino Unido. Os
principais governos delegados sdo os correspondentes aos paises que
compdem o Reino Unido, e recebem transferéncias financeiras do
governo central (que nao estabelece condi¢oes de despesas), restando
ao governo delegado a liberdade para alocar seus gastos a partir de
suas prioridades.
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O orcamento puiblico exerce uma funcao de suma importancia
no Brasil, pais de dimensdes continentais e repleto de desigualdades
regionais, sociais e econdmicas. Muito mais do que um instrumento
financeiro, trata-se de uma ferramenta de mudanga social, de expressao
democratica e missao republicana.

Quinto maior pais do planeta, ocupando uma area de cerca de
oito milhdes e meio de metros quadrados e possuindo cerca de 200
milhdes de habitantes, com um PIB anual per capita de menos de trinta
mil reais, a grande extensao territorial brasileira, ao mesmo tempo em que
proporciona uma enorme diversidade de paisagens, climas, topografia,
fauna e flora, acaba por potencializar a existéncia de significativas
diferencas nos niveis de desenvolvimento socioecondmico em suas
cinco macrorregides, e dificulta a realiza¢ao dos objetivos da Reptiblica
Federativa do Brasil, tal como estabelece o art. 3% da Constitui¢ao Federal
de 1988: construir uma sociedade livre, justa e solidaria, desenvolver
o pais, acabar com a pobreza e a marginaliza¢do e minimizar as
desigualdades sociais e regionais, promovendo o bem de todos.

Dotada de um inequivoco hibridismo em seu perfil e uma
constante tensao entre os valores sociais — de natureza coletiva — e os
liberais — de indole individual —, os direitos humanos fundamentais
sdo previstos e garantidos na Constitui¢ao brasileira, assim como vasta
gama de direitos sociais estao expressamente arrolados como deveres
do Estado brasileiro. Entretanto, de nada adiantam os recorrentes e
exaustivos debates sobre a efetividade e o alcance dessas normas, sobre
a possibilidade de judicializar estes direitos ou sobre as atribui¢oes
minimas e maximas do Estado perante a coletividade se ndo houver
recursos suficientes para financiar os anseios de uma sociedade mais
consciente e ativa.
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Diante de tantas pretensdes, recursos financeiros se fazem mais
do que imprescindiveis para atingir tais objetivos. Girando em torno
de 3 trilhdes de reais entre os anos de 2015 a 2017, o orgamento puiblico
da Unido, mais do que definir valores de gastos, aponta o qué, onde e
em que quantidade o cidadao e a sociedade receberao bens e servigos
do Estado em retribuicao aos tributos pagos e demais receitas publicas
arrecadadas. Por isso € uma ferramenta tao essencial.

2.1 Orgamento publico na Constituicao Federal e na
legislacao brasileira

O Brasil, organizado como federagao, precisa dispor de uma
estrutura normativa suficiente e capaz de distribuir as competéncias
aos respectivos entes, indicando os meios necessarios para realizarem
suas atribui¢des, tudo de maneira equilibrada e harmonica. E
imperioso atender as necessidades gerais do pais, sem descuidar das
particularidades regionais.

Nesse contexto, a Constituicao Federal de 1988, dotada de capitulo
proprio para as finangas publicas, contempla uma secao exclusiva
para o tema (arts. 165 a 169), possuindo um papel extremamente
relevante na configuracao do sistema normativo do Direito Financeiro
e Orcamentario brasileiro, uma vez que desenha toda sua estrutura
e distribui as respectivas competéncias e atribui¢des, indicando os
meios necessarios para a realizagao de tais fins. A Constitui¢ao atribui
competéncia normativa a Unido para editar normas gerais sobre financas
publicas, conferindo aos Estados e Municipios a respectiva competéncia
suplementar, determinando que o instrumento normativo para dispor
sobre essas normas gerais sera a Lei Complementar (art. 163).

No art. 165 da Constituicao esta prevista a triade orcamentdria —
Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Or¢amentarias e Lei Orcamentaria
Anual, delineando-se as suas caracteristicas, contetdo e fungdes
essenciais. Por sua vez, o art. 166 da Carta estabelece a apreciagao
pelo Poder Legislativo dos projetos de leis orgamentarias de iniciativa
do Poder Executivo, delimitando e condicionando o seu processo de
emenda. Ja os arts. 167 e 168 trazem importantes regras para a realizagao
de despesas publicas, operagdes de crédito, vinculagao de receitas,
abertura de créditos, transferéncias de recursos entre entes e sobre
entrega de recursos das respectivas dotagdes or¢amentarias pelo Poder
Executivo aos érgaos dos demais Poderes. E, finalmente, o art. 169 cria
as regras para a realizagao das despesas de pessoal.
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Para atender as determinagdes constitucionais, temos atualmente
em nosso ordenamento juridico duas normas gerais financeiras em vigor.
A primeira € a Lei n® 4.320 de 1964, formalmente uma lei ordinaria,
porém recepcionada materialmente pela Constituigao Federal de 1988
como lei complementar. E conhecida como a Lei Geral dos Orcamentos
por estabelecer as normas gerais de Direito Financeiro para elaboragao
e controle dos or¢amentos e balan¢os da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios. A segunda € a Lei Complementar n° 101
de 2000, intitulada de Lei de Responsabilidade Fiscal, que estabelece
as normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na
gestao fiscal.

Definidos pelas normas gerais os conceitos e institutos basicos do
Direito Financeiro — tais como leis orcamentarias, responsabilidade fiscal,
exercicio financeiro, receitas e despesas publicas, créditos adicionais e
fundos especiais —, inicia-se o processo legislativo orcamentario por cada
unidade da federacao. Tanto a Unido como os Estados, o Distrito Federal
e os Municipios deverao propor a suas casas legislativas as leis especificas
orcamentarias — o plano plurianual, as diretrizes or¢amentarias, os
orcamentos anuais —, pois é a partir dessas normas que se realizam as
receitas e despesas publicas e a gestao financeira do Erario.

Essas leis orcamentarias, de iniciativa do Poder Executivo
local, terdo a forma de Lei Ordindria, instrumento competente para
a concretizagdo das normas financeiras, atendendo ao Principio da
Legalidade. A utilizagao de leis ordindrias é uma condic¢ao decorrente
do Estado de Direito, em que se exige a prévia aprovagao pelo Poder
Legislativo quando da institui¢ao ou modificacao das normas de Direito
Financeiro.

Em face da simetria das normas constitucionais, as disposi¢des
orcamentarias federais estabelecidas no texto constitucional aplicam-se,
também, aos or¢amentos estaduais, municipais e do Distrito Federal.

Cabe registrar que importantissimas mudangas ocorreram no
orcamento puiblico brasileiro com a promulgacao da Constituigao Federal
de 1988. Além da criagao da nova estrutura das pegas orcamentarias —
plano plurianual, diretrizes orcamentarias e orcamento fiscal, da
seguridade e de investimentos —, a participagao do Poder Legislativo
passou a ser determinante, garantindo efetividade ao processo
democratico nas finangas publicas brasileiras.

Sob a égide da Constituigao anterior, competia ao Poder Executivo
elaborar o Or¢camento Plurianual de Investimentos (OPI), o Or¢amento
Fiscal da Unido, o Orgamento das Empresas Estatais (Or¢amento Sest) e o
Orcamento Monetario. Destes, apenas os dois primeiros eram submetidos
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ao Legislativo, sendo que aquele Poder cabia, apenas, vota-los, uma
vez que nao lhe era permitido propor alteracdes nas despesas (nem em
relagao ao valor, nem quanto a espécie). Ademais, figuravam em plano
paralelo aquelas pecas orcamentarias os conhecidos PNDs — Plano
Nacional de Desenvolvimento, que apresentavam diretrizes gerais para
o desenvolvimento nacional, definindo objetivos e politicas globais,
setoriais e regionais.”

Os Orcamentos Plurianuais de Investimentos (OPI) tinham
abrangéncia para um triénio e tratavam exclusivamente das despesas
de capital. Seguiam as diretrizes previstas no PND e eram submetidos
ao Poder Legislativo para exame e votacao, sem, contudo, poder este
apresentar qualquer proposta de alteragao. O Orcamento Fiscal da
Unido estabelecia a programacao da Administragao Direta e Indireta;
porém, era dotado de reduzida representatividade financeira diante
do processo de esvaziamento dos Ministérios em favor das empresas
estatais ocorrido ao longo das décadas de 1970 e 1980. O Orgamento
Sest das empresas estatais abrangia as empresas publicas (que estavam
em franca expansao), sociedades de economia mista, suas subsidiarias,
autarquias e fundagdes. Era elaborado pela entao Secretaria de Controle
das Estatais e aprovado pelo Presidente da Repuiblica, ndo tendo,
portanto, qualquer participacao do Legislativo. Finalmente, o Orcamento
Monetdrio, disciplinado pela Lei n® 4.595/1964, era de competéncia do
Banco Central e aprovado pelo Conselho Monetario Nacional. Essa pega
dispunha sobre a programacao da politica monetaria e cambial brasileira.

Na Constitui¢do Federal de 1988, o Orcamento Plurianual da
lugar ao Plano Plurianual, que estabelece, de forma regionalizada, as
diretrizes, os objetivos e as metas da Administracao Publica para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos
programas de duracao continuada. Introduz-se no sistema or¢amentario
brasileiro uma peca nova que até entao nao existia: a Lei de Diretrizes
Orcamentarias, compreendendo as metas e prioridades da Administragao
Publica, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente, orientando a elaboracao da lei or¢amentaria anual,
dispondo sobre as alteracdes na legislacao tributaria e estabelecendo a
politica de aplicagao das agéncias financeiras oficiais de fomento. Por
sua vez, o Or¢amento Fiscal e o Or¢amento Sest do regime constitucional
anterior sao substituidos pelo Orcamento Anual, que passa a conter

% CRUZ, Flavio. Comentarios sobre a Reforma Orgamentaria de 1988. Revista de Contabilidade
“Vista & Revista”, v. 4, n®1, fev. 1992. p. 16-22.
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trés pecas individuais, porém, integradas entre si: I — o orcamento
fiscal, referente aos Poderes da Uniao, seus fundos, érgaos e entidades
da administracao direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e
mantidas pelo Poder Ptublico; II — o orcamento de investimento das
empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria
do capital social com direito a voto; Il — o or¢amento da seguridade
social, abrangendo todas as entidades e érgaos a ela vinculados, da
administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundagoes
instituidos e mantidos pelo Poder Publico. Finalmente, o Or¢amento
Monetario perde seu papel destacado na politica fiscal brasileira,
deixando de existir como pega autonoma.

Percebemos que as pecas orcamentdrias brasileiras existentes antes
da Constituicao Federal de 1988 possuiam alguns tracos de semelhanga
com nossas atuais leis orcamentdrias, porém se distanciavam destas
especialmente nas questdes relativas a participagao do Poder Legislativo,
em relagdo a transparéncia, a integragao entre planejamento e execugao
e quanto a nogao de equilibrio fiscal. A partir da nova Carta, ganha o
orcamento publico no Brasil maior efetividade e relevancia financeira.

2.2 Caracteristicas do or¢gamento publico brasileiro

Como importante instrumento de planejamento financeiro do
Estado, que permite estabelecer a previsao das suas receitas e a fixagao
das suas despesas para um determinado periodo de tempo, devido a
suas caracteristicas intrinsecas, o orcamento publico brasileiro ndo pode
ser considerado apenas pelo seu aspecto contabil, ao se materializar
em um documento de contetido financeiro. Ele contempla outras
caracteristicas que revelam aspectos importantes para a Administragao
Publica e para a sociedade.

Nesse sentido, dotado de um aspecto politico, por expor as
politicas publicas estatais, contemplando as pretensdes e necessidades
de cada um dos trés Poderes, seus drgaos e entidades, que participam
ativamente na sua elaboracao, aprovacao e controle; um aspecto
econdmico, por demonstrar a dimensao financeira das atividades do
Estado, ao englobar todas as receitas e despesas publicas; um aspecto
técnico, por ser elaborado e se concretizar através das normas da
Contabilidade Publica e do Direito Financeiro; e, finalmente, um aspecto
juridico, por se materializar através de trés leis: a lei orgamentaria anual,
a lei de diretrizes orgamentarias e a lei do plano plurianual.

A partir da edicdo da Lei Geral dos Orgamentos (a Lei n®
4.320/1964), destaca-se como caracteristica essencial a adogao, pelo Brasil,
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do modelo or¢amentario de or¢amento-programa® — surgido nos Estados
Unidos, na década de 50, com o nome de Planning Programming-Budgeting
System (PPBS) —, que contempla, além das informagdes financeiras
sobre as receitas e despesas, os programas de a¢ao do Estado, pela
identificacao dos projetos, planos, objetivos e metas.” No or¢camento-
programa se relacionam os meios e recursos em fungao de objetivos
e metas especificos a se atingirem num periodo determinado. Por ele
¢ possivel identificar, segmentadamente, os gastos com cada um dos
projetos e seus custos, permitindo-se realizar, ao final, o controle quanto
a eficiéncia do planejamento. Ja o modelo de or¢camento tradicional,
anterior a Lei n® 4.320/64, limitava-se a uma mera rela¢ao das receitas e
fixagao das despesas, e 0 seu controle visava apenas avaliar a probidade
dos agentes publicos e a legalidade no cumprimento do or¢camento.

Como ja se antecipou, o sistema or¢amentario brasileiro ¢
composto por uma estrutura de trés leis orcamentarias definidas no
art. 165 da Constitui¢ao — plano plurianual, diretrizes or¢amentérias e
orcamento anual —, todas de iniciativa do Poder Executivo, que devem
ser elaboradas, aprovadas e executadas de forma integrada e harmonica,
permitindo o planejamento e a realizacao das atividades financeiras
do Estado no curto, médio e longo prazos, para todos os Poderes, nos
trés niveis da federagao.

Alei do plano plurianual (PPA) estabelece o planejamento estratégico
de longo prazo, voltada para o desenvolvimento nacional e regional,
influenciando a elaboracao da lei de diretrizes or¢camentarias e da lei
orcamentdria anual, fixando, de forma regionalizada, as diretrizes, os
objetivos e as metas da Administracao Ptblica para as despesas de capital
e as relativas aos programas de duracgao continuada. Por sua vez, a lei de
diretrizes orcamentdrias (LDO) define o planejamento operacional de curto
prazo, orientando diretamente a elaboragao da lei orcamentaria anual,
compreendendo as metas e prioridades da Administragao Publica. E a
lei orcamentiria anual (LOA), documento basico e fundamental para a
realizagao de toda a atividade financeira do Estado, é a concretizacao dos

Z Lein®4.320/1964. Art. 2° — A Lei do Orcamento contera a discriminacao da receita e despesa
de forma a evidenciar a politica econémica financeira e o programa de trabalho do Governo,
obedecidos aos principios de unidade universalidade e anualidade.

# Registre-se que o modelo de orcamento-programa foi expressamente mencionado no Decreto-
lei 200/1967, no seu artigo 7°, in verbis: “A agao governamental obedecera a planejamento
que vise a promover o desenvolvimento econémico-social do Pais e a seguranga nacional,
norteando-se segundo planos e programas elaborados, na forma do Titulo I, e compreendera
a elaboracao e atualizagao dos seguintes instrumentos basicos: a) plano geral de governo;
b) programas gerais, setoriais e regionais, de duragao plurianual; c) orcamento-programa
anual; d) programagao financeira de desembolso.”
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planejamentos em uma tipica lei de execugao, que engloba o or¢amento
fiscal, de investimento e da seguridade social, pela previsao de todas
as receitas publicas e a fixacdo de todas as despesas publicas, para os
trés Poderes, seus érgaos, fundos e entidades da Administragao direta
e indireta, inclusive as fundagoes publicas, e também todas as despesas
relativas a divida ptiblica, mobiliaria ou contratual, e as receitas que
as atenderao.

Tema cuja controvérsia ainda € comum (e ja anteriormente descrito
em linhas gerais) é aquele relacionado a natureza juridica das leis
orcamentais (PPA, LDO e LOA), com as posi¢des variando quanto a sua
natureza de lei formal, lei material, lei especial ou mero ato administrativo,
passando no meio do caminho pelas visoes intermediarias ou mistas.

Na jurisprudéncia brasileira, o Supremo Tribunal Federal, sob
o argumento de possuir um contetido politico e nido normativo, entendia
tratar-se o Orcamento Ptiblico de um ato de efeito concreto, especifico
e de carater individual, e ndo dotado, como a generalidade das leis,
de efeitos abstratos, genéricos e impessoais, desprovido da necessaria
densidade normativa que os preceitos legais em regra possuem. A partir
desse entendimento, afirmava a Corte Suprema que nao seria possivel sua
manifestagdo em eventual questionamento sobre a inconstitucionalidade
de lei orgamentaria. Nesse sentido, assim restou consignado na ementa
da Acgao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 2.484-MC, de relatoria
do Ministro Carlos Velloso, julgada em dezembro de 2001: “Lei de
diretrizes orgamentdrias, que tem objeto determinado e destinatarios
certos, assim, sem generalidade abstrata, € lei de efeitos concretos, que
nao esta sujeita a fiscalizagao jurisdicional no controle concentrado”.?

Entretanto, passamos a encontrar em recentes manifestacoes
daquela Suprema Corte* - sobretudo nas ADI 4.048-MC, ADI 4.049-MC,
ADI 3.949 e ADI 4.663 - o entendimento de ser possivel submeter leis
orcamentdrias ao controle abstrato de constitucionalidade. Teria havido,
assim, um processo de revisio de jurisprudéncia. Assim é que, no julgamento
da ADI 5.449-MC (10/03/2016), o Plenario do STF, consolidando este
posicionamento, afirmou ser possivel aimpugnagao, em sede de controle
abstrato de constitucionalidade, de leis orcamentarias. Consignou o

# ADI2.484-MC. Rel. Min. Carlos Velloso, julgamento em 19/12/2001, Plenario, D] de 14/11/2003.

% Possibilidade de submissdo das normas or¢camentarias ao controle abstrato de
constitucionalidade: ADI 4.048-MC, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 14/05/2008,
Plenario, DJE de 22/08/2008. No mesmo sentido: ADI 3.949-MC, Rel. Min. Gilmar Mendes,
julgamento em 14/08/2008, Plenario, DJE de 07/08/2009; ADI 4.426. Rel. Min. Dias Toffoli,
julgamento em 09/02/2011, Plenario, DJE de 18/05/2011.
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relator do acérdao, Ministro Teori Zavascki, que “Leis or¢amentarias
que materializem atos de aplicagao primaria da Constituigao Federal
podem ser submetidas a controle de constitucionalidade em processos
objetivos” .*!

Finalmente, outra caracteristica que merece destaque a respeito do
orcamento publico no Brasil é a forma de elaboragdo mista do orcamento,
sendo a iniciativa privativa e vinculada do Poder Executivo (poder-
dever), apds receber as propostas dos demais Poderes e 6rgaos para
compatibilizagdo e unificagdao, cabendo ao Poder Legislativo vota-lo e
aprova-lo como lei ordindria e, posteriormente, controlar sua execugao,
tal como veremos detalhadamente a seguir.

Essa caracteristica revela, a partir do seu aspecto politico, o
viés democratico do orcamento puiblico no Brasil, ao aproximar os
Poderes Executivo e Legislativo no mesmo objetivo de elaboragao,
aprovacao, execugao e controle orcamentarios, dentro de uma atuagao
necessariamente cooperativa.

Nesta esteira, desponta o controvertido debate sobre o or¢amento
participativo no Brasil, forma de participagdo popular em matéria
orcamentaria. Onde o modelo ja existe, funciona como um “terceiro
centro opinativo”, através de assembleias locais, para colaborar com
o Executivo e possibilitar maior capilarizacdo na identificacdo das
suas necessidades, em assuntos como saneamento, pavimentagao,
circulagdo e transporte, lazer, iluminagao, meio ambiente etc., sendo
ideal para os grandes centros urbanos, onde o cidadao se distancia da
Administracao Publica.

Na Constitui¢ao brasileira, a norma mais préxima a ideia de
orcamento participativo situa-se no art. 29, incisos XII e XIII, que tratam
da participagao popular nas questdes locais. Nao ha, entretanto, qualquer
mencao a vinculagdo das propostas populares e sua incorporacao ao
projeto de lei orgamentaria, que é de iniciativa exclusiva do chefe

3 Merece destaque o seguinte trecho do voto: “Tem plena razao a postulante quando pondera
nao persistir mais disceptagao, na jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal, a respeito
da viabilidade de submeter leis orcamentarias a processos concentrados de fiscalizagao de
constitucionalidade, quando diplomas dessa espécie veiculem ato de aplicacao primaria da
Constitui¢ao Federal. Isto ficou expressamente definido nos acérdaos das medidas cautelares
das ADIs 4048, Rel. Min. GILMAR MENDES; e 3949, Rel. Min. GILMAR MENDES, DJ de
7/8/09; e funcionou como pressuposto para a concessao monocratica de liminares em outros
casos, tais como as ADIs 5381, Rel. Min. ROBERTO BARROSO, DJe de 1%/12/15; e 4663, Rel.
Min. LUIZ FUX, DJe de 31/1/12. Vale consignar, inclusive, que estas tltimas a¢des diretas
tinham por objeto leis de diretrizes orcamentarias estaduais, tal como sucede na espécie.
Portanto, o perfil orcamentdrio da norma em causa nao representa qualquer impedimento
ao conhecimento da ac¢ao”.
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do Poder Executivo. Resta-nos, assim, considera-las como sugestoes
legitimadas pelo interesse publico local.

Registre-se que o or¢amento participativo apresenta vantagens
e desvantagens. A primeira das vantagens é a de que haveria um
fortalecimento da cidadania ao incluir a voz social no processo
orcamentario. Ademais, seriam permitidas escolhas comunitarias
sugeridas a partir de suas maiores necessidades, com legitimo
conhecimento de causa. E, ainda, o cidadao teria amplo acesso e
transparéncia quanto ao custo/beneficio do or¢amento. Ja como
desvantagens, haveria um possivel enfraquecimento do atual modelo
de representacao politica. Além disso, grupos de pressao e movimentos
sociais poderiam atuar diretamente na elaboracao do or¢camento,
afetando o seu contetido com interesses individuais e especificos.
Haveria, ainda, a auséncia de conhecimento técnico nas propostas
originarias destes conselhos, além da falta de visdo global da peca
or¢amentaria, gerando eventual desequilibrio fiscal. Por fim, 0 aumento
da burocracia poderia engessar e dificultar a tomada de decisao.

2.3 Elaboragao e execugao do orcamento publico

O orcamento publico precisa ser elaborado de maneira a
contemplar as reais necessidades da sociedade, conjugando-as com as
pretensoes e possibilidades de realizagao do governante. Igualmente,
sua execugao deve ser efetivada de forma a atender a suas previsoes,
com o maximo de transparéncia, eficiéncia e amplitude. Apesar de o
or¢amento publico no Brasil ser apenas autorizativo e nao impositivo,
desconsiderar os programas, agoes e despesas ali previstas seria depreciar
a suaimportancia e menosprezar o trabalho conjunto do Poder Executivo
e do Legislativo na sua elaboracao e aprovagao.

Para tanto, o Direito Financeiro brasileiro possui um complexo
e eficaz sistema or¢amentario disciplinando a participagao harmonica
e equilibrada do Poder Executivo e do Legislativo, que se traduz em
um legitimo processo democratico. Tais normas orientam sua criagao,
interpretacgao, execugao e avaliacdo. Sem elas, correriamos o risco de
ter um orgamento que nao representasse os anseios da sociedade, ou
mesmo que nao pudesse ser minimamente executado. Afinal, de nada
adiantaria um or¢amento puiblico — documento de previsao de receitas e
autorizacao de despesas — desprovido de legitimidade e de efetividade.

Assim como a Constitui¢ao Federal de 1988 apresenta as espécies
de leis orcamentarias, suas fungoes e caracteristicas, ela também indica o
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rito que deverd ser seguido para a sua elaboragdo, votagao e aprovagao.
Por razdes obvias, a Carta Magna discorre sobre as leis orgamentarias
apenas no ambito federal. Mas, como ja dissemos alhures, devido ao
principio da simetria das normas constitucionais, suas previsoes deverao
ser seguidas nas esferas estadual, municipal e distrital.

O art. 165 da Constituigao prevé que as leis orgamentarias serao
elaboradas por iniciativa do Poder Executivo. Este Poder tem o dever —
iniciativa vinculada — de elaborar os projetos das leis orcamentarias,
recebendo previamente as propostas dos demais Poderes e 6rgaos para
compatibilizagao e unificacao, tudo conforme estipulado conjuntamente
na lei de diretrizes orcamentarias.

Por sua vez, o art. 84 da Constituicao estabelece que, no caso da
Uniao, competira privativamente ao Presidente da Reptblica enviar ao
Congresso Nacional o plano plurianual, o projeto de lei de diretrizes
orcamentdrias e as propostas de orgamento (inciso XXIII).

De fato, o processo de elaboragao do orgamento puiblico em nivel
federal se inicia efetivamente na Secretaria de Orcamento Federal, que,
ap0s divulgar as regras gerais do orcamento, coordenara o sistema
orcamentario da Unido, em conjunto com os demais 6rgaos dos trés
Poderes. O projeto de lei orcamentaria sera elaborado em conformidade
com a lei de diretrizes or¢amentdrias — compreendendo a fixa¢ao dos
objetivos para o periodo considerado —, bem como com o calculo dos
recursos humanos, materiais e financeiros necessarios a sua execu¢ao.*

Juntamente com o projeto, o Presidente da Reptuiblica devera
encaminhar mensagem contendo exposicao circunstanciada da situagao
econdmico-financeira, documentada com a demonstracao da divida
fundada e flutuante, saldos de créditos especiais, restos a pagar e
outros compromissos financeiros exigiveis, bem como uma exposicao e
justificagao da politica economica e financeira do Governo e, finalmente,
uma justificagao das receitas e despesas (art. 22 da Lei n® 4.320/1964).

Enquanto nao for promulgada a lei complementar para estabelecer,
dentre outras normas gerais orcamentarias, os prazos para sua elaboragao
e encaminhamento ao Poder Legislativo, conforme prevé o §9° do art.
165 da Constituigao Federal de 1988, aplica-se o disposto no art. 35
do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitdrias, o qual define
que: I — o projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do
primeiro exercicio financeiro do mandato presidencial subsequente,
sera encaminhado até quatro meses antes do encerramento do primeiro

 VASCONCELLOS, Alexandre. Or¢amento Piiblico. 2. ed. Rio de Janeiro: Ferreira, 2009. p. 44.
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exercicio financeiro e devolvido para sangao até o encerramento da
sessao legislativa; II — o projeto de lei de diretrizes orcamentarias sera
encaminhado até oito meses e meio antes do encerramento do exercicio
financeiro e devolvido para sang¢ao até o encerramento do primeiro
periodo da sessao legislativa; III — o projeto de lei or¢camentaria da
Uniao sera encaminhado até quatro meses antes do encerramento do
exercicio financeiro e devolvido para sangao até o encerramento da
sessao legislativa.

E caso nao receba a proposta orgamentdaria no prazo fixado,
o Poder Legislativo considerard como proposta a Lei de Or¢amento
vigente (art. 32, Lei n® 4.320/1964).

Apos encaminhar os projetos de leis or¢amentdrias, é permitido
ao Presidente da Reptblica enviar mensagem ao Congresso Nacional
para propor modificagao nos projetos enquanto nao iniciada a votacao,
na Comissao mista, da parte cuja alteragao € proposta (§5° art. 166,
CF/1988).

Regularmente elaborados pelo Executivo, os projetos de lei
relativos ao plano plurianual, as diretrizes orcamentarias, ao orcamento
anual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do
Congresso Nacional, na forma do regimento comum (art. 166, CF/1988).

A partir desse momento, a competéncia para dar seguimento
a criacdo das leis orcamentarias passa a ser do Poder Legislativo. Ea
concretizagao da participacao popular no or¢amento, através dos seus
representantes eleitos.

O processo de analise e votagao dos projetos orcamentdrios
sera realizado ao longo do prazo previsto em lei, que se inicia apds o
encaminhamento pelo Poder Executivo ao Legislativo, e devera terminar,
preferencialmente, logo antes do inicio do exercicio financeiro em que
vigerdo as leis orgamentarias devidamente aprovadas, quando entao
serdo executadas.

A apreciagao dos projetos ficara a cargo da Comissdo Mista
permanente de Senadores e Deputados a que alude o0 §1° do art. 166 da
Constituicao Federal. A Resolugao n® 01/2006 do Congresso Nacional
dispoe sobre a referida comissao, que foi denominada Comissio Mista
de Planos, Orcamentos Piiblicos e Fiscalizagio — CMO, composta de 40
(quarenta) membros titulares, sendo 30 (trinta) Deputados Federais e
10 (dez) Senadores, com igual nimero de suplentes.

Durante a analise e apreciagao dos projetos, sera possivel aos
congressistas oferecerem emendas aos projetos de leis or¢amentdrias, que
serdo apresentadas na Comissao mista, que sobre elas emitira parecer,
e apreciadas, na forma regimental, pelo Plenario das duas Casas do
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Congresso Nacional. As emendas ao projeto de lei do orcamento anual
ou aos projetos que o modifiquem somente podem ser aprovadas caso:
I - sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
or¢amentarias; II - indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas
os provenientes de anulagdo de despesa, excluidas as que incidam
sobre: a) dotages para pessoal e seus encargos; b) servigo da divida;
¢) transferéncias tributdrias constitucionais para Estados, Municipios e
Distrito Federal; ou Il - sejam relacionadas: a) com a correcao de erros
ou omissoes; ou b) com os dispositivos do texto do projeto de lei. (§§2°
e 32 do art. 166, CF/1988).

Encerradas as analises, emitido o parecer pela Comissao Mista,
os projetos de leis or¢camentdrias serao votados pelo Plenério do
Congresso Nacional.

Aprovado e decretado pelo Poder Legislativo, o projeto sera
encaminhado ao Presidente da Republica para a respectiva sangao
presidencial, promulgacao e publicagao no Didrio Oficial.

E possivel, entretanto, que o Presidente da Reptiblica vete — total
ou parcialmente — a proposta orgamentaria. Neste caso, o projeto
sera devolvido ao Congresso Nacional no prazo de 15 dias, com a
comunicagdo das razdes do veto, para ser analisado e votado no
Legislativo no prazo de 30 dias. Se o veto for rejeitado, sera devolvido ao
Presidente da Republica para promulgacao final. Se o veto for mantido,
o projeto serd promulgado pelo Executivo sem a parte que foi vetada.

Se o exercicio financeiro se iniciar sem que tenha sido aprovado
o projeto de lei or¢amentaria, entende-se que a lei or¢amentéria do
ano anterior servira de base provisdria para a realizagao de despesas,
na proporgao de 1/12 avos (duodécimos), até a sua regular aprovagao.
Essa regra decorre da interpretagao do art. 32 da Lei n® 4.320/1964.
Como sabemos, vige no Direito Financeiro brasileiro o principio da
legalidade orcamentaria, segundo o qual nao podera haver nenhuma
despesa sem a devida e regular previsao legal que a autorize. Nesse
sentido, o inciso I do art. 167 da Constituicao Federal de 1988 proibe o
inicio de programas ou projetos nao incluidos na lei orcamentdria anual.
Igualmente, segundo o art. 6° da Lei n® 4.320/1964, todas as despesas
devem constar da lei orcamentaria.

No processo de execugao do orcamento, diz-se que a sua natureza
é meramente auforizativa e nao impositiva, cuja fungao é permitir a
realizacdo das despesas ptblicas, sem, contudo, obrigar a Administracao
Publica a cumprir suas previsoes. Assim, o orcamento apenas autorizaria
a atividade financeira, ndo impondo ou vinculando a seus termos a
atuacdo do Estado, que mantém sua autonomia politica em matéria
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financeira. Justifica-se tal caracteristica pela necessidade de se dotar o
Poder Executivo de flexibilidade na execugao orcamentaria.

Nesse sentido, afirma Eduardo Mendonga que “o or¢gamento no
Brasil é autorizativo, do que decorre a conclusao de que as previsoes
de gastos ndo sdo obrigatorias apenas por terem sido nele previstas”.
E mais adiante sintetiza: “orgamento autorizativo, no Brasil, significa
o poder de nao gastar”.®

A norma que fundamenta o modelo or¢amentario brasileiro como
sendo meramente autorizativo decorre da interpretacao do §8° do art.
165 da Constituicao Federal de 1988, o qual diz que “a lei orcamentaria
anual ndo contera dispositivo estranho a previsio da receita e a fixacio
da despesa”. Entende-se que o termo “fixacao” nao equivaleria a uma
obrigacao de realizagdo, mas tao somente ao estabelecimento de um
limite para a realizacao da despesa.

De qualquer forma, entendemos que a caracteristica autorizativa
do orgamento publico no Brasil ndo € absoluta, pois ha diversas despesas
que precisam necessariamente ser previstas e efetivamente executadas.
Isso porque identificamos, paralelamente as despesas publicas de
deliberacao politica, que existem também as despesas ptiblicas fixadas
pela Constituicao (e.g., §2° art. 198; art. 212; arts. 74, 77 e 79 do Ato
das Disposigdes Constitucionais Transitérias), consideradas rigidas
e inafastaveis, uma vez que essas previsoes criariam deveres para o
Estado perante a coletividade e direitos subjetivos para o cidadao,
direcionando e condicionando a atuagao do administrador publico.
Temos de considerar também, como despesas fixas ou obrigatdrias, as
despesas de pessoal e encargos sociais, de beneficios previdencidrios,
de programas de seguro-desemprego, da divida publica, contratual
e mobiliaria e de precatdrios. Além disso, a partir da constatagao de
que a Constituicao impde ao Estado uma série de deveres que nao
podem ser desconsiderados e que geram direitos subjetivos ao cidadao,
especialmente nas areas dos direitos sociais e fundamentais como a
saude, educagao etc., desponta a justificativa para a judicializagao dos
direitos, fendmeno crescente no Brasil na Gltima década.

Portanto, se ainda temos arraigado na tradi¢ao orcamentaria
brasileira o entendimento de que o or¢amento publico tem natureza
meramente autorizativa, ¢ inegavel reconhecer que estamos

¥ MENDONCA, Eduardo. Da Faculdade de Gastar ao Dever de Agir: O Esvaziamento
Contramajoritario de Politicas Ptblicas. In: SARMENTO, Daniel; SOUZA NETO, Claudio
Pereira de. (Coords.). Direitos Sociais. Fundamentos, Judicializa¢ao e Direitos Sociais em
Espécie. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008. p. 233-234.
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caminhando —a passos largos — para a compreensao de que o orcamento
tem efetivo carater impositivo, ja que a lei orcamentaria deve refletir os
comandos constitucionais que conduzem a Administra¢ao Puiblica na
concregao das politicas ptblicas previstas na Carta Maior.

Passa-se agora a andlise do ciclo orcamentdrio, que compreende
o conjunto de etapas que se inicia com a elaboracdo do projeto de lei,
segue pelas analises, debates e votagao no Legislativo, envolve sua
execugao e controle e se encerra com a avaliagao do seu cumprimento.

Uma vez aprovada, sancionada e publicada a lei orcamentaria
anual, o orgamento passa a ser executado, concretizando-se os pro-
gramas e as acgOes nele previstos, realizando-se as despesas fixadas
conforme as dotagdes ali destinadas. Nessa fase, cada um dos érgaos
publicos recebe a sua dotagao or¢amentdria, no processo denominado
descentralizagao dos créditos orcamentarios, para que cada Unidade
Gestora Administrativa realize suas despesas, na forma do cronograma
estabelecido para cada rubrica.

Para permitir uma avalia¢ao eficaz da sua execugao, o §3° do
art. 165 da Constituicao prevé que o Poder Executivo publicara, até
trinta dias ap0s o encerramento de cada bimestre, relatério resumido
da execu¢ao orcamentaria.

Por sua vez, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n® 101/2000)
estabelece no seu art. 82 que até trinta dias apds a publicacao dos
orcamentos, nos termos em que dispuser a lei de diretrizes orcamentarias,
o Poder Executivo estabelecerd a programagao financeira e o cronograma
de execuc¢ao mensal de desembolso.

E o art. 9° da mesma lei determina que, se verificado, ao final
de um bimestre, que a realiza¢ao da receita podera nao comportar o
cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas
no Anexo de Metas Fiscais do respectivo orgamento, os Poderes e
o Ministério Publico promoverao, por ato proprio e nos montantes
necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitacdao de empenho e
movimentagao financeira, segundo os critérios fixados pela lei de
diretrizes orcamentarias.

Assim, a limitagao de empenho é o mecanismo utilizado para
impedir a realizagao de determinada despesa caso a respectiva receita
fique prejudicada ao longo do processo de arrecadagao. Porém, no
caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a
recomposi¢ao das dotagdes cujos empenhos foram limitados dar-se-a
de forma proporcional as redugdes efetivadas (§1?). Ressalve-se que
nao serao objeto de limitagao as despesas que constituam obrigagdes
constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao
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pagamento do servico da divida, e as ressalvadas pela Lei de Diretrizes
Orcamentarias (§2°).

Até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o Poder
Executivo demonstrara e avaliara o cumprimento das metas fiscais
de cada quadrimestre, em audiéncia publica na comissao referida no
§1° do art. 166 da Constituigao ou equivalente nas Casas Legislativas
estaduais e municipais (§4°).

No prazo de noventa dias ap6s o encerramento de cada semestre,
o Banco Central do Brasil apresentard, em reunido conjunta das
comissOes tematicas pertinentes do Congresso Nacional, avaliagao do
cumprimento dos objetivos e metas das politicas monetaria, crediticia
e cambial, evidenciando o impacto e o custo fiscal de suas operagdes e
os resultados demonstrados nos balancgos (§59).

2.4 Principios or¢amentdrios no Brasil

Para conferir efetividade e legitimidade ao or¢camento publico
no Brasil, ha um conjunto de principios que influenciam a elaboragao
dos projetos das leis orcamentdrias e a posterior aprovacao pelo Poder
Legislativo, facilitam a interpretagao pelos usuarios e interessados e,
finalmente, permitem sua execu¢ao de maneira mais ampla e eficaz.

Independentemente dos principios especificos or¢amentarios
(adiante relacionados), o Estado devera sempre pautar-se pelos principios
genéricos da atividade administrativa, que expressam os valores do Estado
Democratico de Direito, conforme estabelece o art. 37 da Constituigao
Federal. Sao eles: a) legalidade: na atividade administrativa s se pode
fazer o que estiver permitido em lei; b) impessoalidade: a Administracao
Publica tem o dever de tratar a todos que com ela se relacionam, direta
ou indiretamente, da mesma maneira; c) moralidade: a Administracao
Publica e seus agentes devem atuar observando os padroes éticos, de
probidade e lealdade com a coisa ptiblica, sob pena de se configurar crime
de responsabilidade (art. 85, V, CF/1988), possibilitando a propositura,
inclusive, de acdo popular (art. 5%, LXXIII, CF/1988); d) publicidade: é a
exigéncia da ampla divulgacgao dos atos praticados pela Administracao
Publica; e) eficiéncia: a Administragao Ptiblica deve agir de modo a produzir
o melhor resultado com o minimo de recursos e esforgos.

Quanto aos principios orcamentdrios especificos, que garantem
efetividade e legitimidade ao orgamento publico, destacaremos os
mais relevantes: a) principio orcamentario da legalidade; b) principio
orcamentario da anualidade; c) principio orcamentario da unidade; d)
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principio or¢amentario da universalidade; e) principio or¢amentdrio da
exclusividade; e) principio orcamentario da programagao; f) principio
or¢amentdrio da nao vinculagao; g) principio orgamentario da limitagao;
h) principio orcamentario da publicidade; i) principio orgamentario da
tecnicidade; j) principio or¢amentario da transparéncia; k) principio
orcamentario do equilibrio fiscal.

O principio orcamentdrio da legalidade determina que a Adminis-
tracao Publica realize suas atividades segundo as previsdes das leis
or¢amentarias. A Constitui¢ao Federal de 1988 prevé expressamente em
seu art. 165 que o Poder Executivo terd a iniciativa para estabelecer a lei
do plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e a lei orcamentaria
anual. Portanto, serd sempre a partir das previsoes de receitas e das
autorizagdes de despesas que a Administracao Publica exercerd sua
atividade financeira. Embora a arrecadagao nao dependa da legislagao
orcamentaria, a despesa deve ser realizada de acordo com o que foi
previsto e autorizado no orgamento, sob pena de se configurar uma
conduta ilicita, prevista no art. 315 do Cddigo Penal, que tipifica o ato
de “Dar as verbas ou rendas publicas aplicagao diversa da estabelecida
em lei”. Porém, mais relevante € a limitagao prevista no inciso Il do art.
167 da Constitui¢ao Federal, que veda “a realizagdo de despesas ou a
assungao de obrigagdes diretas que excedam os créditos orcamentarios
ou adicionais”. Temos, também, o art. 15 da Lei de Responsabilidade
Fiscal, que considera como “nao autorizada, irregular ou lesiva ao
patrimonio publico” a geracao de despesas em desacordo com a lei.

O principio or¢amentdrio da anualidade indica que o prazo de
vigéncia da lei or¢amentaria sera anual, devendo esta ser elaborada,
votada e aprovada anualmente. Portanto, este principio reflete a
periodicidade do orgamento. Assim, a Constitui¢ao Federal prevé
expressamente que os or¢amentos serao anuais (art. 165, III). Por sua
vez, a Lei n®4.320/1964 estabelece que o exercicio financeiro coincidira
com o ano civil (art. 34) e que a Lei do Orcamento obedecera, dentre
outros principios, ao da anualidade (art. 2?). O fundamento deste
principio é o de obrigar o Poder Executivo a rever anualmente a sua
programacao de prioridades, atividades e investimentos, além de
permitir ao Poder Legislativo controlar com maior frequéncia esta
atividade da Administracao Publica, o que garante maior legitimidade
ao processo como um todo.*

* Esclarega-se que o Principio da Anualidade Orcamentiria, que esta em vigor, nao se confunde
com o extinto Principio da Anualidade Tributdria, que condicionava a arrecadagao de tributos
a sua prévia previsao no or¢amento anual, ja que em comum possuem apenas o prenome.

governanca fiscal.indb 58 18/09/2018 14:52:17



CAPITULO 1T ‘ 59
O ORGAMENTO PUBLICO NO BRASIL

O principio orcamentdrio da unidade determina que a lei or¢amentaria
seja uma s, reunindo todas as receitas e despesas do Estado, a fim de
permitir uma analise global, proporcionando um controle mais efetivo.
Refere-se, portanto, a forma de um documento uno. Nao obstante, a
Constitui¢ao Federal de 1988 prevé a existéncia nesse documento
de trés partes especificas: orcamento fiscal, de investimento e da
seguridade social (§59 art. 165). Assim, esclarece Ricardo Lobo Torres®
que “o principio da unidade ja nao significa a existéncia de um unico
documento, mas a integracao finalistica e a harmonizagao entre os
diversos orcamentos”. Entretanto, surge o entendimento de que esse
principio estaria esvaziado a partir do texto constitucional de 1988,
dando origem a outro principio, denominado principio da totalidade
or¢amentdria, segundo o qual se admite a existéncia de orcamentos
setoriais, desde que, ao final, eles se consolidem num documento que
possibilite ao governo ter uma visao geral do conjunto das finangas
publicas.*® Segundo James Giacomoni, a concepgao da totalidade
orcamentaria considera os multiplos orcamentos elaborados de forma
individual - fiscal, de investimentos e de seguridade social —, devendo
ser, ao final, consolidados, a fim de permitir o conhecimento do
desempenho global das finangas publicas.”

O principio orcamentdrio da universalidade indica que todos os
valores, independentemente de sua espécie, natureza, procedéncia ou
destinacao, deverao estar contidos no or¢amento como sendo um plano
financeiro global, prevendo todas as receitas e despesas pelo seu valor
total bruto, sem deducdes ou exclusoes, a fim de oferecer ao Poder
Legislativo uma exata demonstracao das despesas nele autorizadas. Sua
previsao encontra-se ndo apenas no art. 22, que expressamente impoe o
respeito ao principio, mas também nos arts. 4° e 62 da Lei n®4.320/1964.

O principio orgamentdrio da exclusividade veda que a lei orcamentaria
trate de qualquer outra matéria que nao seja referente a receitas e
despesas. Diz 0 §8° do art. 165 da Constituigao que “a lei orcamentaria
anual nao contera dispositivo estranho 4 previsao da receita e a fixagdo
da despesa”. Assim, a lei do orgamento anual devera se prestar, apenas
e exclusivamente, a prever as receitas e autorizar as despesas do Estado.

% TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributdrio. 18. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2011. p. 118.

36 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet.
Curso de Direito Constitucional. 4. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009. p. 1.402.

¥ GIACOMONY, James. Or¢amento Piiblico. 13. ed. Sao Paulo: Atlas, 2005. p. 73.
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O principio orcamentdrio da programacio revela o atributo de
instrumento de gestdo que o orcamento possui, devendo apresentar
programaticamente o plano de acdo do governo para o periodo a que se
refere, integrando, de modo harmonico, as previsoes da lei orcamentdria,
da lei do plano plurianual e da lei de diretrizes orcamentarias. Este
principio, também denominado de principio do planejamento, revela as
diretrizes, metas e prioridades da Administracao Publica, inclusive os
programas de duragao continuada.

O principio or¢amentdrio da ndo vinculagdo de receitas impede a
vinculagdo do produto da arrecadagao dos impostos a uma destinagao
especifica, seja para uma despesa, um 6rgao ou um fundo.” O seu
objetivo é permitir que o Estado tenha liberdade e flexibilidade para
aplicar os recursos dessa espécie de receita publica onde for mais
conveniente e necessario, sem estar adstrito a uma despesa previamente
vinculada, garantindo-se, assim, o custeio das despesas que se forem
realizando ao longo do exercicio financeiro, inclusive as urgentes,
imprevistas ou extraordinarias. Evita-se, ademais, a criagao de impostos
especificos para atender a determinados interesses politicos que
demandam financiamento préprio.

O principio or¢amentdrio da limitacdo condiciona a realizagao de
despesas e a utilizagao de créditos ao montante previsto no orgamento.
Decorre do art. 167 da Constituicao Federal, que veda o inicio de
programas ou projetos ndo incluidos na lei orcamentdria anual, a
realizagao de despesas ou a assuncao de obrigacoes diretas que excedam
os créditos orcamentarios ou adicionais, a realizagao de operagoes de
créditos que excedam o montante das despesas de capital (ressalvadas as
autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com finalidade
precisa), a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia
autorizacao legislativa e sem indica¢ao dos recursos correspondentes,
a transposi¢ao, o remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma

# Existem, porém, diversas excegdes a esse principio no texto constitucional, a saber: o
inciso IV do art. 167 excepciona a nao vinculagao aos casos da reparticao do produto da
arrecadagao dos impostos, da destinagao de recursos para as agdes e servigos publicos de
satide, para manutencao e desenvolvimento do ensino e para a realizacao de atividades da
administragao tributdria, e da prestagao de garantias as operagdes de crédito por antecipagao
de receita; 0 §2° do art. 198 traz a excegao para a aplicacao anual de recursos minimos em
agdes e servigos publicos de satide; o paragrafo tinico do art. 204 faculta a vinculagao de
certo percentual das receitas tributarias (o que inclui receita de impostos) a programa de
apoio a inclusao e promogao social, proibindo, entretanto, a aplicagao desses recursos no
pagamento de despesas com pessoal e encargos sociais, servi¢o da divida ou de qualquer
outra despesa corrente nao vinculada diretamente aos investimentos ou agdes apoiados;
o0 art. 212 determina a aplicagao de percentual minimo da arrecadacao de impostos na
manutencao e desenvolvimento do ensino.
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categoria de programacao para outra ou de um drgao para outro, sem
prévia autorizagao legislativa, a concessao ou utilizagao de créditos
ilimitados, a utilizagao, sem autorizacao legislativa especifica, de recursos
dos orcamentos fiscal e da seguridade social para suprir necessidade ou
cobrir déficit de empresas, fundagdes e fundos. Encontramos, também,
a sua previsao no §1° do art. 1° da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n® 101/2000), que determina a obediéncia a limites e
condig¢Oes no que tange a rentincia de receita, geracao de despesas com
pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria,
operagdes de crédito, inclusive por antecipagao de receita, concessao
de garantia e inscri¢do em Restos a Pagar.

O principio orcamentdrio da publicidade determina que, como lei
emanada do Poder Legislativo, o orcamento devera ser divulgado através
dos meios oficiais de comunicagao, inclusive devendo ser publicado
em Didrio Oficial (art. 166, §7°, CF/1988). O art. 48 da LC n® 101/2000
fala, também, em divulgagao por meios eletronicos. A finalidade desse
principio, portanto, € permitir que todo cidadao tenha acesso ao seu
contetdo.

O principio orcamentdrio da tecnicidade impde ao orgamento
caracteristicas que permitam ao usuario sua ampla compreensao,
resumindo-se em: I — uniformidade ou padronizacdo na apresentagao
dos seus dados, possibilitando ao usudrio realizar comparacoes e
analises; II — clareza na evidenciacao do seu contetido; I1I — especificagio
na classificacdo e na designacao das suas informagdes, preconizando a
identificacao de todas as rubricas de receitas e despesas, apresentando-as
de maneira analitica e detalhada.

O principio or¢camentdrio da transparéncia obriga nao somente a
ampla divulgagao do orgamento, mas principalmente a que as previsoes
orcamentarias, tanto de receitas, despesas, rentincias ou programas,
sejam dispostas de maneira facilmente compreensivel para todos, nao
apenas para o seu executor, como também para o cidadao interessado,
e, inclusive, para os 6rgaos de controle e fiscalizagao. O objetivo € coibir
a existéncia de despesas obscuras ou a inclusdo de verbas, programas,
projetos ou beneficios fiscais imprecisos ou inexplicaveis que, por
falta de clareza ou transparéncia, possam induzir a erro ou serem
manipulados para atender a objetivos diversos dos originalmente
previstos e aprovados. Nesse sentido, 0 §6° do art. 165 da Constituicao
Federal diz que o projeto de lei orcamentdria serd acompanhado de
demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas,
decorrente de isencOes, anistias, remissOes, subsidios e beneficios de
natureza financeira, tributdria e crediticia.
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O principio or¢amentdrio do equilibrio fiscal recomenda que para
toda despesa haja uma receita a financia-la, a fim de evitar o surgimento
de déficits orcamentarios crescentes ou descontrolados, que possam
prejudicar as contas publicas presentes e futuras. Representa a verdadeira
estabilidade financeira e é um dos pilares do crescimento sustentado
do Estado. A sua previsao legal encontra-se no §1° do art. 1° da Lei de
Responsabilidade Fiscal, que estabelece a agao planejada e transparente
para a prevencao de riscos e a correcao de desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de
resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condigoes
no que tange a rentincia de receita, geragao de despesas com pessoal, da
seguridade social e outras, dividas consolidada e mobilidria, operagdes
de crédito, inclusive por antecipacao de receita, concessao de garantia
e inscrigao em Restos a Pagar. Com igual sentido, o art. 4° inciso I,
letra 2 da mesma Lei Complementar n° 101/2000, determina que a lei
de diretrizes or¢camentarias disponha sobre o equilibrio entre receitas
e despesas.
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Com cerca de 10 milhdes de habitantes distribuidos nos seus 92
mil quilometros quadrados e um PIB que gira em torno de 185 milhoes
de Euros, mas com uma situacao de divida publica e de déficit orcamental
elevados para os padrdes pretendidos pela Uniao Europeia, a tematica
fiscal e orcamentaria em Portugal ganha cada vez mais importancia
nas ultimas décadas.

Por decorréncia do Pacto Orcamental Europeu, e do anterior Pacto
de Estabilidade e Crescimento, além da alteragdo no modelo or¢amental
com a edi¢do de uma nova Lei de Enquadramento Or¢gamental (Lei n®
151/2015), medidas como reestrutura¢ao do modelo de funcionalismo
publico, reorganizacao dos servigos publicos e reforma do sistema
de seguridade social foram algumas das providéncias concretas
implementadas por Portugal nos tiltimos anos na busca da governanca
e da sustentabilidade das suas finangas publicas.

Mas para compreendermos adequadamente o modelo or¢amental
portugués, devemos conhecer as linhas basicas da sua estrutura de
Estado e de Governo.

Assim, inicialmente, cabe mencionar que Portugal adota a forma
republicana de Governo e unitdria de Estado, nos termos do art. 1° e 6°
da sua Constituigao de 1976:

Artigo 1° (Republica Portuguesa):

Portugal é uma Republica soberana, baseada na dignidade da pessoa
humana e na vontade popular e empenhada na construgao de uma
sociedade livre, justa e solidaria.

Artigo 6° (Estado unitario)

1. O Estado € unitario e respeita na sua organizagao e funcionamento
o regime autonomico insular e os principios da subsidiariedade, da
autonomia das autarquias locais e da descentralizagdo democratica da
administragao publica.
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2. Os arquipélagos dos Acores e da Madeira constituem regides auto-
nomas dotadas de estatutos politico-administrativos e de érgaos de
governo proprio.

Nao obstante, ao estabelecer expressamente a “autonomia das
autarquias locais e da descentralizacao democratica da administragao
publica”, pode-se afirmar tratar-se de um Estado Unitario “descentra-
lizado”, significando manter a sua unidade politica com um modelo de
descentralizagao administrativa. Neste sentido, afirma Jorge Miranda:¥

Um dos aspectos mais inovadores e interessantes da Constitui¢do de
1976 encontra-se na consideracao da democracia como democracia des-
centralizada, particularmente no ambito da descentralizagao territorial.
(...) O Estado portugués continua unitario (...), sem embargo de ser
também descentralizado — ou seja, capaz de distribuir funcdes e poderes
de autoridade por centros de interesses ou comunidades diferenciadas
existentes no seu seio.

Importante desde ja registrar que este modelo de Estado Unitario
descentralizado forjado por Portugal reflete sua face em seu sistema
orcamentario ao estabelecer a independéncia dos orgamentos das
autarquias locais e das regides autonomas dos Agores e da Madeira em
relagao ao Orcamento do Estado, tal como prescreve o art. 9°, §2°da
Lei de Enquadramento Orgamental, ao especificar que os “orcamentos
das regides autéonomas e das autarquias locais sao independentes do
Orcamento do Estado e compreendem todas as receitas e despesas
das administrag¢des regional e local, respectivamente”. Neste sentido
afirmam José Joaquim Gomes Canotilho e Vital Moreira:*

Como o proprio nome sugere, o orcamento do Estado diz respeito ao
Estado, em sentido estrito, incluindo a respectiva administragao indireta,
mas sem abranger as regides autéonomas e as autarquias locais, as quais
tém orcamentos proprios, independentes daquele, aprovados pelas
respectivas assembleias representativas.

¥ MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. T. 1. Coimbra: Coimbra Editora, 1990.
p- 363.

0 CANOTILHO, J. J. Gomes; MOREIRA, Vital. Constitui¢do da Repiiblica Portuguesa anotada.
v. 1. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p. 1.104.
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Ja ao tratar da forma republicana de governo de Portugal,
Canotilho* ressalta as suas varias dimensoes: i) a radical incompatibilidade
de um governo republicano com o principio monarquico e com os
privilégios hereditarios e titulos nobilidrquicos; ii) a existéncia de
um catalogo de liberdades positivas e negativas; iii) a necessidade de
legitimacao do poder politico pelo povo; e iv) a adogao de critérios
que garantam igualdade de oportunidades no acesso a fungao publica
e aos cargos publicos.

Destaque-se, ainda, que Portugal adota o sistema parlamentarista
de governo, que se revela pela distin¢ao entre Chefe de Estado e Chefe
de Governo com a interdependéncia entre os Poderes Executivo e
Legislativo. Assim, identificam-se nas figuras de Chefe do Estado e de
Chefe do Governo, o Presidente da Repuiblica — representante legitimo
do Estado e garantidor da unidade e independéncia nacionais (art. 120
da Constituigao Portuguesa)®” — e o Primeiro-Ministro — responsavel pela
condugao da politica geral do pais e comando superior da administragao
publica (arts. 182 e 183 da Constituigao Portuguesa).*

Tracados esses singelos aspectos da estrutura de Estado e
do sistema de governo de Portugal, é importante registrar que o
conhecimento das caracteristicas do modelo orcamental portugués,
dentro da realizagdao de um estudo comparado, é medida didaticamente
imprescindivel para a compreensao dos institutos de direito financeiro
que esta nacao-irma possui e que se pretende avaliar para fins de reflexao
e proposicao de aperfeicoamento do modelo brasileiro.

3.1 Orgamento publico em Portugal

Na atividade or¢amental, a Constituicao Portuguesa atribuiu
papel de destaque ao Poder Legislativo, desde o processo de elaboracao
do or¢amento publico até o controle da execugao do mesmo, dentro do

4 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituigdo. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2003. p. 222-223.

Constituicao da Republica Portuguesa: Artigo 120. Definigao. “O Presidente da Republica
representa a Repuiblica Portuguesa, garante a independéncia nacional, a unidade do Estado
e o regular funcionamento das institui¢des democraticas e é, por ineréncia, Comandante
Supremo das Forgas Armadas”.

Constituigao da Republica Portuguesa: Artigo 182. Definicao. “O Governo é o 6rgao de
condugao da politica geral do pais e o érgao superior da administragao publica. Artigo 183.
Composicao. 1. O Governo é constituido pelo Primeiro-Ministro, pelos Ministros e pelos
Secretarios e Subsecretarios de Estado”.
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ideal de democracia fiscal e de autoconsentimento da sociedade nas
escolhas e realiza¢ao da despesa publica.**

Assim é que encontramos no texto constitucional portugués a
previsao do principio da legalidade or¢amentiria, mandamento que vincula
o Governo a autorizagado politica da Assembleia da Republica para
a atuacao financeira em cada ano.* Por ele, o orcamento publico do
Estado portugueés, elaborado de acordo com os pardmetros da Lei de
Enquadramento Or¢camental (LEO), se materializa em uma lei formal
aprovada anualmente pela Assembleia da Reptblica, conforme previsto
nos arts. 106, §1% e 161, “g”, da Constituigao portuguesa, ora transcritos:

Artigo 106 (Elaboragao do Orcamento).

1. A lei do Orgamento é elaborada, organizada, votada e executada,
anualmente, de acordo com a respectiva lei de enquadramento, que
incluird o regime atinente a elaboracao e execuc¢ao dos orcamentos dos
fundos e servigos autébnomos. (...)

Artigo 161 (Competéncia politica e legislativa).

Compete a Assembleia da Republica: (...)

g) Aprovar as leis das grandes op¢des dos planos nacionais e o Or¢camento
do Estado, sob proposta do Governo;

Mas conforme relato de José Joaquim Gomes Canotilho,* no texto
original de 1976 da Constituicao da Republica Portuguesa, a competéncia
da Assembleia da Republica era tdo somente para a aprovagao das
bases de or¢amento, dentro de cujos limites o Governo aprovava o
orcamento propriamente dito. Todavia, esse sistema foi suprimido em
1982, na 12 revisao constitucional, por meio da qual se passou a prever
que a Assembleia da Reptblica deveria aprovar o proprio or¢amento,

#“O orgamento reveste a forma de lei - lei do orcamento — e a sua aprovagao é da competéncia
exclusiva da AR [Assembleia da Republica], em consonédncia com o classico principio
representativo da aprovagao parlamentar do orgamento e com o correspondente principio
do Estado de direito democratico” (CANOTILHO, J. J. Gomes; MOREIRA, Vital. op. cit. p.
1.116).

Conforme leciona Tiago Duarte sobre a natureza impositiva do orgamento em Portugal:
“De fato, apesar de se ter optado pela manutengao de um dualismo or¢camental em sede
de aprovagao, nem por isso vingou o sistema governamentalista de 1933, em cujo contexto
a lei de meios assumia uma vertente meramente autorizativa do Governo, nao logrando
(...) revelar-se como lei materialmente conformadora e legislativamente densificada” (A lei
por detrds do orcamento: a questao constitucional da lei do orgamento. Coimbra: Almedina,
2007. p. 154).

4 CANOTILHGO, J. J. Gomes; MOREIRA, Vital. op. cit. p. 1.116.

45
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em nitido fortalecimento do Poder Legislativo face ao Executivo. Nas
palavras daquele constitucionalista:*

o orcamento do Estado é uma figura composita, ja que abrange duas
componentes: a) o orgamento do Estado, propriamente dito; b) o
orcamento da seguridade social, a qual possui um regime financeiro
proprio.

Neste sentido, 0 orcamento e suas caracteristicas estao delineados
no art. 105 da Constitui¢do portuguesa:

1. O Orgamento do Estado contém:

a) A discriminagao das receitas e despesas do Estado, incluindo as dos
fundos e servigos autébnomos;

b) O or¢amento da seguranga social.

2. O Orgamento ¢é elaborado de harmonia com as grandes opc¢des em
matéria de planeamento e tendo em conta as obrigacdes decorrentes
de lei ou de contrato.

3. O Orgcamento é unitario e especifica as despesas segundo a respectiva
classificacao organica e funcional, de modo a impedir a existéncia
de dotacgdes e fundos secretos, podendo ainda ser estruturado por
programas.

4. O Orgamento prevé as receitas necessarias para cobrir as despesas,
definindo a lei as regras da sua execugao, as condi¢des a que devera
obedecer o recurso ao crédito publico e os critérios que deverao presidir
as alteracdes que, durante a execugao, poderao ser introduzidas pelo
Governo nas rubricas de classificagdo organica no ambito de cada
programa or¢amental aprovado pela Assembleia da Reptblica, tendo
em vista a sua plena realizagao.

Ja a elaboragio e a fiscalizacdo orcamental vém definidas nos arts.
106 e 107 da Carta lusa:

Artigo 106° (Elaboragao do Or¢amento)

1. A lei do Orgamento é elaborada, organizada, votada e executada,
anualmente, de acordo com a respectiva lei de enquadramento, que
incluird o regime atinente a elaboragao e execugao dos or¢amentos dos
fundos e servigos autébnomos.

2. A proposta de Orcamento é apresentada e votada nos prazos fixados
na lei, a qual prevé os procedimentos a adoptar quando aqueles nao
puderem ser cumpridos.

47 Ibidem. p. 1.105.
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3. A proposta de Orcamento é acompanhada de relatorios sobre:

a) A previsao da evolugao dos principais agregados macroeconémicos
com influéncia no Or¢camento, bem como da evolugdo da massa monetaria
e suas contrapartidas;

b) A justificacdo das variagdes de previsdes das receitas e despesas
relativamente ao Or¢amento anterior;

¢) A divida puiblica, as operagdes de tesouraria e as contas do Tesouro;
d) A situagado dos fundos e servigos autonomos;

e) As transferéncias de verbas para as regides autonomas e as autarquias
locais;

f) As transferéncias financeiras entre Portugal e o exterior com incidéncia
na proposta do Orgamento;

g) Os beneficios fiscais e a estimativa da receita cessante.

Artigo 1072 (Fiscalizagdo)

A execuc¢do do Or¢amento sera fiscalizada pelo Tribunal de Contas
e pela Assembleia da Republica, que, precedendo parecer daquele
tribunal, apreciard e aprovara a Conta Geral do Estado, incluindo a da
seguranga social.

Nesses dispositivos constitucionais citados, ja podemos identificar
alguns principios orgamentais portugueses, especialmente o principio da
unidade (art. 105°, §3°), o principio do equilibrio (art. 105%, §4°) e o principio
da anualidade (art. 106°, §1°).

Percebe-se que o constituinte portugués nao foi tao analitico e
sistematico quanto o brasileiro ao definir apenas de maneira pontual
as questdes orcamentais no texto da Carta, deixando ao legislador
ordinario lusitano a tarefa de conferir maior concretude e detalhamento
a normativa orcamentaria.

Assim, cabe a Lei de Enquadramento Or¢amental — LEO (Lei
n?®151/2015) a tarefa de estabelecer as normas gerais do orgamento publico
portugués. Assim é que no seu art. 1° a LEO prevé “os principios e as
regras orcamentais aplicaveis ao setor das administra¢des ptiblicas”,
bem como o “regime do processo orcamental, as regras de execugao,
de contabilidade e reporte orcamental e financeiro, bem como as
regras de fiscalizacdo, de controlo e auditoria orgamental e financeira,
respeitantes ao perimetro do subsetor da administracao central e do
subsetor da seguranca social”.

Inequivocamente podemos comparar as brasileiras leis de Direito
Financeiro — a Lei n® 4.320/1964 (Lei Geral dos Orcamentos) e a Lei
Complementar n® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) — com a
Lei de Enquadramento Orcamental do direito financeiro portugués.
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Por sua vez, o orgamento publico portugués se materializa
anualmente na Lei do Or¢amento do Estado, que aglutina a generalidade
das receitas e despesas do Estado, acolhendo as receitas e despesas dos
servigos integrados, dos servigos e fundos autonomos e as receitas e
despesas da seguridade social. Ha, ainda, os orgamentos das autarquias
locais, que compreende os orgamentos dos municipios e das freguesias,
bem como os or¢amentos das regides autonomas.* A Lei do Or¢camento
do Estado € integrada por: a) um articulado; b) mapas contabeis; c)
demonstragOes orcamentais e financeiras.

Outro relevante elemento integrante do sistema orcamental
portugués é a Lei das Grandes Opgdes (LGO) em matéria de Planejamento
e da Programacao Or¢amental Plurianual. A proposta da LGO deve ser
apresentada pelo Governo a Assembleia da Republica até o dia 15 de
abril, acompanhada de nota explicativa que a fundamente, devendo
conter a justificacdo das opg¢des de politica econdmica assumidas e a
sua compatibilizagdo com os objetivos de politica orgamental. Por sua
vez, a Assembleia da Republica aprovara a Lei das Grandes Opgdes no
prazo de 30 dias a contar da data da sua apresentacao. A Lei das Grandes
Opcoes é estruturada em duas partes: a) Identificagao e planejamento das
opcdes de politica econdmica; b) Programagao or¢amental plurianual,
para os subsetores da administracao central e seguranca social. Por
sua vez, o quadro plurianual das despesas publicas dos subsetores da
administracao central e da seguranca social define, para o respectivo
periodo de programacao: a) o limite da despesa total, compativel com
0s objetivos constantes do Programa de Estabilidade; b) os limites de
despesa para cada missao de base organica; c) as projecoes de receitas,
por fonte de financiamento.

A execugdo da Lei do Orcamento de Estado seguira o que for
definido anualmente segundo o Decreto-Lei de Execugao Orgamental.
Neste decreto-lei constam as regras necessarias e imprescindiveis ao
adequado acompanhamento da execugao orcamental, como instrumento
decisivo ao integral cumprimento dos principios e linhas orientadoras
fixadas pelo Orcamento do Estado. Sao consagradas regras respeitantes
a gestao da tesouraria do Estado, a prestagao de informacao por parte
dos diferentes subsetores e a consolida¢ao or¢camental. Destacam-se
ainda varias outras medidas de garantia de boa execuc¢ao orcamental,
tais como as que dizem respeito a recuperagao de créditos decorrentes

4 CATARINO, Joao Ricardo. Finangas Piiblicas e Direito Financeiro. 3. ed. Coimbra: Almedina,
2016. p. 240-241.
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de créditos ou repartigao de custos financeiros, a gestao de pessoal e a
gestdo do patrimonio imobilidrio do Estado, visando promover uma
racional utiliza¢do do mesmo, pautada por bons principios de gestao.
Finalmente, a fiscalizacdo da execucdo orcamental é realizada
a partir da analise e parecer da Conta Geral do Estado pelo Tribunal
de Contas portugués, com a respectiva aprovagao ou rejeigao pela
Assembleia da Reptiblica, conforme estabelece o art. 107 da Constituicao.
A primazia na func¢ao de fiscalizagao or¢amental atribuida ao Tribunal
de Contas é destacada na Carta portuguesa, que em seu art. 214 fixa:

1. O Tribunal de Contas € o drgao supremo de fiscalizagao da legalidade
das despesas publicas e de julgamento das contas que a lei mandar
submeter-lhe, competindo-lhe, nomeadamente: a) Dar parecer sobre a
Conta Geral do Estado, incluindo a da segurancga social; b) Dar parecer
sobre as contas das Regides Autonomas dos Agores e da Madeira; c)
Efetivar a responsabilidade por infra¢des financeiras, nos termos da
lei; d) Exercer as demais competéncias que lhe forem atribuidas por lei.

Sobre a autoridade e atribui¢des deste Tribunal fiscalizador, o seu
ex-presidente Guilherme Waldemar d’Oliveira Martins* explica que “o
atual art. 214 da CRP, cujo texto resulta da Revisao Constitucional de
1989, confere ao referido Tribunal um elenco aberto de competéncias,
ja que a lei fundamental remete, por via da alinea d) don®1, paraaleia
admissao de outras ndo atribuidas pelo legislador constituinte”. Nesta
esteira, a Lei n® 98/1997% (Lei de Organizacao e Processo do Tribunal de
Contas) fixou ao 6rgao a tarefa de emitir “um juizo sobre a legalidade e
a correcao financeira das operagdes examinadas, podendo pronunciar-se
sobre a economia, a eficiéncia e a eficacia da gestao e, bem assim, sobre
a fiabilidade dos respectivos sistemas de controlo interno” (art. 41, §2°).

3.2 Elaboragdo do or¢amento publico em Portugal

O processo de elaboragdo e aprovagao do or¢camento publico
portugués é do tipo misto, o que significa dizer que participam tanto
o Poder Executivo — na figura do Primeiro-Ministro e do Presidente
da Reptblica — quanto o Poder Legislativo — na figura da Assembleia

¥ MARTINS, Guilherme Waldemar d’Oliveira. A despesa fiscal e o orcamento do Estado no
ordenamento juridico portugués. Coimbra: Almedina, 2004. p. 249.

% Lei 98/97, de 26 de Agosto, com as alteragdes introduzidas pelas Leis n 48/2006, de 29 de
Agosto; 35/2007, de 13 de Agosto; 3-B/2010, de 28 de Abril; 61/2011, de 07 de Dezembro;
2/2012, de 06 de Janeiro e 20/2015, de 09 de Margo.
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da Reptublica. Neste sentido, o art. 161 da Constituicao Portuguesa
estabelece competir a Assembleia da Republica “aprovar as leis das
grandes opcdes dos planos nacionais e o Orcamento do Estado, sob
proposta do Governo”.

Ressalte-se que, por se tratar de um Estado republicano
parlamentarista, Portugal possui um Poder Executivo dual, que
contempla as figuras do Presidente da Reptiblica, a quem incumbe
promulgar e fazer publicar as leis da Republica (inclusive as de matéria
or¢amentaria), e a do Primeiro-Ministro, cuja competéncia engloba o
trato das financas publicas.

O processo orcamental inicia-se com a apresentagao, pelo Governo,
na Assembleia da Republica, dos seguintes documentos: a) atualizagao
anual do Programa de Estabilidade, para os quatro anos seguintes, até
ao dia 15 de abril; b) proposta de Lei das Grandes Opgdes, também até o
dia 15 de abril de cada ano; c) a proposta de Lei do Or¢camento do Estado
para o ano econdmico seguinte, até o dia 1° de outubro de cada ano.

Registre-se que o Governo deve enviar, ainda, a Comissao
Europeia, para efeitos de emissao das recomendagdes nacionais especi-
ficas, a proposta de lei do Or¢gamento do Estado.

Portanto, a iniciativa de proposta do projeto da Lei de Or¢amento
do Estado é do Poder Executivo, através do qual participam o Gabinete
do Ministro das Finangas, a Secretaria de Estado do Orgcamento, a
Secretaria de Estado dos Assuntos Fiscais e a Secretaria de Estado do
Tesouro. Nesse sentido, ensina Joao Ricardo Catarino® que ha uma
“segregacao natural de func¢des” dos diferentes servicos do Gabinete
do Ministro das Finangas. Nas suas palavras:

enquanto a Secretaria de Estado do Orcamento se ocupa da previsao
da despesa, da receita nao fiscal e da elaboracao de toda a informacao a
elas respeitante, a Secretaria de Estado dos Assuntos Fiscais trata, grosso
modo, as questdes que tém a ver com a estimativa da receita e da despesa
fiscal. A Secretaria de Estado do Tesouro e Finangas ocupa-se das questoes
relativas ao sistema financeiro que hajam de ser levadas a proposta de
orcamento. (....) O proprio Ministro das Finangas vai colhendo, nas
reunides com o Primeiro-Ministro, as orienta¢des gerais em matéria de
politica orcamental, que concretiza na proposta em elaboragao.

1 CATARINO, Joao Ricardo. Principios de financas piiblicas. Coimbra: Almedina, 2011. p. 162
e 163.
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A proposta de Orcamento do Estado, segundo o art. 106, §3, da
Constituicao Portuguesa, deve ser acompanhada de relatorios sobre: a)
a previsao da evolucao dos principais agregados macroeconémicos com
influéncia no Or¢amento, bem como da evolu¢dao da massa monetaria
e suas contrapartidas; b) a justificagao das variagdes de previsdes das
receitas e despesas relativamente ao Or¢camento anterior; c) a divida
publica, as operagoes de tesouraria e as contas do Tesouro; d) a situagao
dos fundos e servi¢os autdnomos; e) as transferéncias de verbas para as
regides autonomas e as autarquias locais; f) as transferéncias financeiras
entre Portugal e o exterior com incidéncia na proposta do Or¢gamento;
g) os beneficios fiscais e a estimativa da receita cessante.

Por sua vez, nos termos art. 200, §1, “c” e “t” da Constituicao
Portuguesa, uma vez elaborado o projeto inicial, este deve ser aprovado
pelo Conselho de Ministros, érgao colegial competente para aprovar
as propostas de lei e todos os demais atos do Governo que envolvam
aumento ou diminuigao das receitas ou despesas publicas.

Encerrada esta etapa, devera o Governo apresentar a Assembleia
da Reptiblica a proposta de Lei do Or¢camento do Estado até 1° de
outubro, para que a mesma possa viger no exercicio financeiro a iniciar
em 1° de janeiro do ano seguinte (art. 36° da LEO). A proposta de lei
deve ser acompanhada por relatério que contém a apresentacao e a
justificagdo da politica or¢camental, bem como uma série de outros
elementos informativos.

Encaminhada a proposta de lei do Or¢camento do Estado, esta
sera discutida e votada pela Assembleia da Repuiblica, dentro do prazo
de 45 dias apds a data da sua admissao. Dentro do Poder Legislativo,
o0 projeto sera apreciado por uma comissao parlamentar especializada,
intitulada Comissao de Or¢amento e Finangas, que tem por fungdes a
discussao, a aprovagao e o acompanhamento da execugao do orgamento
publico. O Tribunal de Contas também € ouvido pela Assembleia da
Reptuiblica no ambito da discussao da proposta de lei do Orgamento
do Estado, relativamente as recomendagoes constantes de pareceres do
Tribunal sobre a Conta Geral do Estado. Ao final, aprovada pela comissao
parlamentar especializada, é submetida a proposta a deliberagao
definitiva do Plenario da Assembleia da Republica.

Aprovada pelo Legislativo, a proposta de Lei do Or¢camento
do Estado deve ser promulgada e publicada pelo Presidente (art.
134°, “b”, da Constituigao Portuguesa), podendo este, ainda, exercer
o direito de veto nos termos constitucionalmente previstos (art. 136,
§1, da Constituicao Portuguesa). A promulgacado pelo Presidente da
Reptiblica esta sujeita a referendo ministerial.
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Encerrado este processo de elaboragao, o orcamento publico
portugués assume a forma de “lei geral da Repuiblica” (equivalente a
lei ordinaria brasileira), dando-se efetividade ao principio da legalidade
orcamentaria (arts. 1062 §1, e 161°, “g”, da Constitui¢ao portuguesa).

Como registrado anteriormente, além da Lei do Or¢amento do
Estado, deve ser apresentada pelo Governo e votada pela Assembleia
da Reptiblica a Lei das Grandes Opgoes, que contempla a identificagdo
e planejamento das opgdes de politica econdmica e a programacao
orcamental plurianual para os subsetores da administracao central e
segurangca social (art. 34° da LEO).

Segundo os arts. 90° e 91? da Constituigao portuguesa, os planos
nacionais sao elaborados de harmonia com as respectivas leis das
grandes opc¢oes, podendo integrar programas especificos de ambito
territorial e de natureza setorial, sendo que os planos de desenvolvimento
econdmico e social tém por objetivo promover o crescimento econdmico,
o desenvolvimento harmonioso e integrado de setores e regides, a justa
reparticao individual e regional do produto nacional, a coordenagao
da politica econdmica com as politicas social, educativa e cultural, a
defesa do mundo rural, a preservacao do equilibrio ecolégico, a defesa
do ambiente e a qualidade de vida do povo portugués.

Esta estrutura orgamental confere ao or¢amento portugués o
importante carater de diploma programatico, nao se resumindo a meras
figuras contdbeis de receitas e despesas, tal como destaca J. J. Gomes
Canotilho e Vital Moreira:*

A submissao do orgamento a lei do plano sublinha a concepgao constitu-
cional do orgamento como fungao e instrumento da politica econémica.
Estabelecendo as grandes opcdes do plano as orienta¢des basicas do
plano de atividades do Estado para o ano seguinte, o orgamento deve
proporcionar os necessarios meios financeiros para as implementar.

Por fim, cabe ainda destacar a fun¢ao exercida pelo Decreto-lei
de Execuc¢ao Or¢amentadria, aprovado anualmente pelo Conselho de
Ministros e promulgado pelo Presidente da Republica, com a finalidade
de estabelecer as disposi¢des necessarias a execugao do Orgamento do
Estado. Este diploma portugués pode ser considerado equivalente a
Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) brasileira.

2 CANOTILHO, J. J. Gomes; MOREIRA, Vital. op. cit. p. 1106.
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3.3 Principios do or¢camento publico portugués

O sistema or¢amental portugués contempla principios de foro
constitucional e infraconstitucional (estes na Lei de Enquadramento
Orgamental), que estabelecem os parametros para a elaboragao e
execugao do orgamento publico.

A observancia e o respeito aos principios orgamentarios impdem ao
administrador publico uma atuacao de molde a garantir o cumprimento
da finalidade do orgamento publico, desde sua elaboragao, interpretacao
até sua execugdo. Assim, muito além da tradicional fungao interpretativa
ou integrativa, hoje em dia os principios juridicos sdo capazes nao
apenas de guiar a correta aplicacdo do Direito a luz dos valores que
concretizam, mas também sao aptos a inquinar de vicio os atos que
forem de encontro ao seu mandamento.>

O primeiro principio a ser analisado é o principio da discriminagdo
orcamental, constante do art. 105% §1, “a” da Constitui¢ao portuguesa,
o qual fixa que o “or¢amento do Estado contém: a) a discriminagao
das receitas e despesas do Estado, incluindo as dos fundos e servigos
autonomos”. Tal principio visa permitir uma melhor identificagao
e controle do orcamento publico portugués a partir do minucioso
detalhamento das previsdes de receitas e despesas. Para Joao Ricardo
Catarino,* sem este comando “o Or¢amento do Estado estaria sujeito
a perder sentido, por ser facilmente defraudavel o principio de clareza,
de controle politico e até de racionalidade que o assiste”.

Esse principio encontra-se também previsto no art. 17 da Lei de
Enquadramento Or¢amental, mas sob o titulo de principio da especificagio,
assim expresso:

1 - As despesas inscritas nos or¢amentos dos servigos e organismos dos
subsetores da administra¢ao central e da seguranga social sao estrutu-
radas em programas, por fonte de financiamento, por classificadores
organico, funcional e econémico.

2 — As receitas sao especificadas por classificador econdmico e fonte de
financiamento.

3 — Sao nulos os créditos orcamentais que possibilitem a existéncia de
dotagdes para utilizagao confidencial ou para fundos secretos, sem
prejuizo dos regimes especiais legalmente previstos de utilizacao de
verbas que excepcionalmente se justifiquem por razdes de seguranca

% ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2017. p. 291.

* CATARINO, Joao Ricardo. op. cit. p. 145.
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nacional, autorizados pela Assembleia da Republica, sob proposta do
Governo.

4 — A estrutura dos cédigos dos classificadores orgamentais ¢ definida
em diploma préprio, no prazo de um ano apos a entrada em vigor da
lei que aprova a presente lei.

A Constitui¢do portuguesa, no seu art. 105°, §22, fixa ainda o
principio orcamentdrio do planejamento, ao prescrever que o “Or¢amento
é elaborado de harmonia com as grandes op¢des em matéria de
planejamento e tendo em conta as obrigagoes decorrentes de lei ou de
contrato”. Afinal, nenhuma acao governamental que nao obedeca a
um planejamento minimamente elaborado e sistematizado conseguira
promover adequadamente o desenvolvimento econdmico e social do
pais. E, dentro do modelo or¢amental portugués, o Orgamento de Estado
deve seguir as disposi¢des da Lei das Grandes Opg¢des, que estabelece as
opcdes de politica econdmica e a programagao or¢amental plurianual.

Outro principio de sede constitucional é o principio orcamentdrio
da unidade, expresso no art. 105%, §3° da Constituigao portuguesa, ao
estabelecer que o “Or¢amento é unitario e especifica as despesas segundo
a respectiva classificagdo organica e funcional, de modo a impedir a
existéncia de dotagdes e fundos secretos, podendo ainda ser estruturado
por programas”. Ao reunir todas as receitas e despesas do Estado,
permite-se a analise global, proporcionando um controle mais efetivo.

Este principio também consta da Lei de Enquadramento
Orgamental no seu art. 9%, sob a nomenclatura de principio da unidade e
universalidade, ao estabelecer que:

1 - O Orgamento do Estado € unitario e compreende todas as receitas
e despesas das entidades que compdem o subsetor da administragao
central e do subsetor da seguranca social.

2 — Os orcamentos das regides auténomas e das autarquias locais sao
independentes do Or¢amento do Estado e compreendem todas as
receitas e despesas das administragdes regional e local, respectivamente.

Relevante principio de ordem constitucional € o principio do
equilibrio orcamental, constante do art. 105%, §4°da Carta portuguesa,
estabelecendo que o “Orcamento prevé as receitas necessarias para
cobrir as despesas”. Assim, o texto constitucional vincula a quantidade
de receitas suficientes para atender as despesas. No art. 10° da Lei de
Enquadramento Orcamental, este principio € consagrado como principio
da estabilidade or¢amental, como sendo uma situagao de equilibrio ou de
excedente, ao dispor que:
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1 - O setor das administragdes publicas, incluindo todas as entidades
e servicos que o integram, esta sujeito, na aprovagao e execucao dos
respectivos orgamentos, ao principio da estabilidade orgamental.

2 — A estabilidade or¢amental consiste numa situagao de equilibrio ou
excedente orcamental.

Como desdobramento do principio da estabilidade orgamental, a
Lei de Enquadramento Or¢camental estabelece: a) no art. 112, o principio
da sustentabilidade das finangas piiblicas, entendido como a capacidade de
financiar todos 0os compromissos, assumidos ou a assumir, com respeito
pelaregra de saldo orcamental estrutural e da divida publica, conforme
estabelecido na LEO; b) no art. 12°, o principio da solidariedade reciproca, que
obriga todos os subsetores, através dos respectivos servigos e entidades,
a contribuirem proporcionalmente para a realiza¢ao da estabilidade
orcamental; c) no art. 13% o principio da equidade intergeracional, que
objetiva a nao onerar excessivamente as geracoes futuras.

Ja o principio da legalidade orcamentdria, como ja mencionado antes,
vem consagrado no art. 161°, “g” da Constituicao portuguesa, o qual
expressamente fixa que “Compete a Assembleia da Republica: (...) g)
Aprovar as leis das grandes opg¢oes dos planos nacionais e o Or¢camento
do Estado, sob proposta do Governo”.

Outro principio orcamental de foro constitucional, previsto no art.
106° §1°da Constituigao portuguesa, € o principio da anualidade, impondo
que o or¢amento publico portugués seja anualmente aprovado pela
Assembleia da Repuiblica e executado pelo Governo. Nas palavras de
Joao Ricardo Catarino,” “a anualidade or¢amental cumpre a finalidade
do controle popular, materializado no desejo confesso dos povos de
realizar uma discussao sobre os fins da tributagao e as prioridades a
satisfazer com os recursos coletivos disponiveis”. Este principio também
vem expressamente consagrado na LEO, ao dispor em seu art. 14° que
o Orcamento do Estado e os orcamentos dos servicos e das entidades
que integram o setor das administra¢des publicas sao anuais, e o ano
econdmico coincide com o ano civil.

O principio da eficiéncia financeira vem consignado no art. 18° da
LEO ao estabelecer que a economia, a eficiéncia e a eficacia consistem
na: a) utilizacdo do minimo de recursos que assegurem os adequados
padrdes de qualidade do servigo ptiblico; b) promogao do acréscimo
de produtividade pelo alcance de resultados semelhantes com menor

% CATARINO, Joao Ricardo. op. cit. p. 139.
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despesa; c) utilizacao dos recursos mais adequados para atingir o
resultado que se pretende alcancar.

Por fim, merece destaque o principio da transparéncia or¢amental,
que engloba o principio da publicidade dos atos publicos constante do
art. 119° da Constituigdo, cuja mengao expressa encontra abrigo no art.
19¢da LEO, ao dispor que a transparéncia implica a disponibilizacao de
informacao sobre a implementagao e a execugao dos programas, objetivos
da politica orcamental, orcamentos e contas do setor das administragoes
publicas, por subsetor; e que a informagao disponibilizada deve ser fiavel,
completa, atualizada, compreensivel e comparavel internacionalmente,
de modo a permitir avaliar com precisao a posicao financeira do setor
das administragdes publicas e os custos e beneficios das suas atividades,
incluindo as suas consequéncias econdmicas e sociais, presentes e futuras.
Ainda, segundo o preceito, o principio da transparéncia or¢camental
inclui:

a) O dever de informagao pelo Governo a Assembleia da Republica, no
quadro dos poderes de fiscalizagao or¢amental que a esta competem;
b) O dever de informacao financeira entre os subsetores;

¢) O dever de disponibilizagao de informagao a entidade com competéncia
de acompanhamento e controle da execucao or¢amental, nos termos e
prazos a definir no decreto-lei de execucao or¢amental.

Por fim, merece ainda mengao o fato de que a LEO determina em
seu art. 73° que, de acordo com o referido principio da transparéncia
orcamental, o Governo deve disponibilizar e publicar, através de uma
plataforma eletronica em sitio na Internet, de acesso publico e universal,
de modo simples e facilmente apreensivel, a informagao sobre os
programas dos subsetores da administracdo central e da seguranca
social, os objetivos da politica orcamental, os or¢amentos e as contas
do setor das administra¢des publicas, por subsetor e entidade.

3.4 Equilibrio orcamental e sustentabilidade financeira
na nova Lei de Enquadramento Or¢amental

Portugal, em fungao de sua participagdao no Tratado sobre
a Estabilidade, Coordenacao e Governacao da Unidao Econdmica e
Monetaria, conhecido por Pacto Or¢amental Europeu (e do anterior
Pacto de Estabilidade e Crescimento), que fixou o compromisso
dos seus integrantes de que as regras de equilibrio or¢amental e de
sustentabilidade financeira fossem internalizadas em cada ordenamento
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juridico nacional através de disposi¢oes vinculativas e de carater
permanente, realizou recentemente a adequacao normativa na sua “Lei
de Enquadramento Or¢amental - LEO” (Lein® 151/2015), diploma legal
que tem por objeto a fixagdo das normas gerais do orgamento publico
portugues.

Essa adequagdo encontra-se expressamente acolhida no art. 6°
da LEO, o qual categoricamente estabelece que o

quadro juridico fundamental da politica orcamental e da gestao finan-
ceira, concretizado na presente lei, resulta da Constitui¢ao da Republica
Portuguesa e das disposi¢des do Tratado sobre o Funcionamento da
Uniao Europeia, do Pacto de Estabilidade e Crescimento em matéria
de déficit orgamental e de divida ptblica e, bem assim, do disposto
no Tratado sobre a Estabilidade, Coordenacao e Governacao da Unido
Econdmica e Monetaria.

Nas palavras de Joaquim Miranda Sarmento,*® a reforma
orcamental portuguesa visou a quatro grandes objetivos:

Por um lado, iniciar uma verdadeira or¢amentacao por programas
em Portugal, por outro, dar continuidade as novas regras or¢amentais
europeias.

Cumulativamente a estes dois grandes objetivos, a nova Lei procura
simplificar e reduzir a fragmentagao do processo orcamental, aumentando
aresponsabilidade dos ministérios setoriais e revendo profundamente o
papel do Ministério das Finangas. [...] Por tltimo, a Lei procura melhorar
o relato financeiro e a qualidade da informagao orgamental.

Joaquim Miranda Sarmento e Rui Marques afirmam que, nessa
configuracao de um novo processo orcamental, fica patente a influéncia
das correntes e orientagdes de drgaos internacionais, sobretudo do
Fundo Monetario Internacional (FMI) e da Organizagao para Cooperagao
e Desenvolvimento Econémico (OCDE), mesclando-se o linguajar
juridico com a linguagem econdmica e or¢amental, com foco cada vez
mais nos aspectos contabilisticos e na eficiéncia do uso dos recursos
(orcamentagao por objetivos ou por programas).”

% SARMENTO, Joaquim Miranda. A nova lei de enquadramento orcamental. Coimbra: Almedina,
2016. p. 10.

7 SARMENTO, Joaquim Miranda; MARQUES, Rui. As alteragdes orgamentais no actual
panorama das finangas publicas. Revista do Ministério Piiblico, Lisboa, a. 37, n. 147, jul./set.
2016. p.114.
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Assim, com o objetivo de identificar as normas de governanca
fiscal — com a busca do equilibrio orcamental e da sustentabilidade
financeira — adotadas pela nagao portuguesa, passamos a destacar os
principais aspectos e caracteristicas da sua nova Lei de Enquadramento
Orcamental ( LEO).

Antes, porém, cabe-nos destacar que a LEO estabelece expres-
samente os principios e as regras orcamentais aplicaveis ao setor das
administragdes publicas; e o regime do processo orcamental, as regras
de execugdo, de contabilidade e reporte or¢amental e financeiro, bem
como as regras de fiscaliza¢do, de controlo e auditoria or¢camental e
financeira, respeitantes ao perimetro do subsetor da administragao
central e do subsetor da seguranca social (art. 1°).

Esclarece ]J. Albano Santos™ que a LEO se trata de uma “lei de
valor refor¢ado” (que subordina, pois, a Lei do Or¢amento). Nas suas
palavras, a Constitui¢ao remete para

uma lei de enquadramento a definicao do regime a que deve obedecer
o processo orcamental, nomeadamente no que respeita a elaboragao,
organizagao e votacao da proposta do Governo e a subsequente execugao
do or¢amento e aos controlos que esta deve ser objeto.

Segundo a Constituigao portuguesa (art. 112), as leis e os decretos-
leis tém igual valor, sem prejuizo da subordinacao as correspondentes
leis dos decretos-leis publicados no uso de autorizagao legislativa e
dos que desenvolvam as bases gerais dos regimes juridicos. Porém,
tém walor reforcado, além das leis organicas, as leis que carecem de
aprovagao por maioria de dois tergos, bem como aquelas que, por forca
da Constituigao, sejam pressuposto normativo necessario de outras leis
ou que por outras devam ser respeitadas.

O seu valor reforcado — como pressuposto normativo da lei
orcamental — é expresso no art. 4° da LEO, ao prever que “o disposto na
presente lei prevalece sobre todas as normas que estabelecam regimes
orcamentais particulares que a contrariem”. Segundo Maria D’Oliveira
Martins,” a autoqualificagdo da LEO como lei de valor refor¢cado deve
ser atribuido valor declarativo e ndo constitutivo, tanto por forca da
previsao constitucional, assim como da construc¢do doutrinaria de

% SANTOS, J. Albano. Finangas Piiblicas. 2. ed. Lisboa: INA, 2016. p. 148.

¥ MARTINS, Maria D’Oliveira. O Valor Refor¢ado da Lei de Enquadramento Orgamental.
In: CUNHA, Paulo de Pitta e (Coord.). Estudos Juridicos e Econdmicos em Homenagem ao Prof.
Doutor Anténio de Souza Franco. Coimbra: Coimbra Editora, 2006. v. III. p. 10.
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Canotilho, que a desenvolveu para qualificar a precedéncia na relagao
entre esta e a Lei do Orcamento do Estado.

A politica orcamental deve ser definida para um horizonte de
médio prazo, conciliando as prioridades politicas do Governo com as
condicionantes que resultam da adocao das medidas de governanga
orcamental. (art. 62, 2), tendo no Conselho das Finangas Publicas a
missao de pronunciar-se sobre os objetivos propostos relativamente
aos cenarios macroecondmico e or¢amental, a sustentabilidade de
longo prazo das finangas publicas e ao cumprimento da regra sobre o
saldo orcamental, da regra da despesa da administracao central e das
regras de endividamento das regides autonomas e das autarquias locais
previstas nas respectivas leis de financiamento (art. 7%, 1).

Para tanto, a LEO prevé as projecdes orcamentais subjacentes aos
documentos de programacao orcamental, os quais devem ser baseados no
cendrio macroecondmico mais provavel ou num cendrio mais prudente
(art. 8% 1). Em tais documentos devem estar inclusos a) o cenario
macroecondmico e orgamental, explicitando-se as hipdteses consideradas;
b) a comparacao com as ultimas previsdes efetuadas pelo Governo e a
explicacao das revisoes efetuadas; c) a comparagao com as previsoes de
outros organismos nacionais e internacionais para o mesmo periodo;
e, por fim, d) a analise de sensibilidade do cendrio macro-orcamental a
diferentes hipdteses para as principais varidveis (art. 82, 2).

Uma das diretrizes mais relevantes da LEO para a aprovagao
e execucao dos respectivos or¢camentos do setor das administragoes
publicas, incluindo as entidades e servigos que o integram, é o principio
da estabilidade orcamental (art. 10% 1), podendo este ser traduzido numa
situacao de equilibrio ou excedente or¢amental (art. 10% 2). Para que esse
principio seja concretizado, faz-se necessario o cumprimento das regras
orcamentais numeéricas estabelecidas no seu Capitulo III (Regras orga-
mentais) do Titulo II (Politica orcamental, principios e regras orcamentais
e relagdes financeiras entre administragdes publicas), sem prejuizo das
regras previstas nas leis de financiamento regional e local (art. 10, 3).

Como consequéncia, os subsetores que constituem o setor das
administra¢des publicas, bem como os servigos e entidades que os
integram, sujeitam-se ao principio da sustentabilidade (art. 11°, 1), entendida
como a capacidade de financiar todos os compromissos, assumidos ou
a assumir, com respeito pela regra de saldo or¢amental estrutural e da
divida publica (art. 112, 2).

Ainda, a preparagao, aprovacao a execu¢ao dos orcamentos
desses subsetores curvam-se ao principio da solidariedade reciproca (art.
122, 1), o qual os obriga, através do respectivos servigos e entidades, a
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contribuirem proporcionalmente para com a realizagao da estabilidade
orcamental referida no art. 10° e para o cumprimento da legislagao
europeia no dominio da politica or¢amental e das financas publicas
(art. 129, 2). Assim, as medidas a serem implementadas sao enviadas ao
Conselho de Acompanhamento das Politicas Financeiras e ao Conselho
de Coordenacao Financeira, devendo constar da sintese de execucao
orcamental do més a que dizem respeito (art. 129, 3).

Em complemento ao modelo de governanga or¢amental e susten-
tabilidade financeira, estabelece-se o principio da equidade intergeracional,
entendendo-se que a atividade financeira do setor das administragdes
publicas ndo pode onerar excessivamente as geragdes futuras, devendo,
portanto, haver equidade na distribuicao de beneficios e custos,
pelos varios orcamentos num quadro plurianual, entre as geragoes.
Desse modo, ¢ possivel que restem salvaguardadas as suas legitimas
expectativas (art. 13¢ 1).

Consequentemente, do relatério e dos elementos informativos
que acompanham a proposta de lei do Or¢camento do Estado, nos termos
do art. 37°, devem constar as informagdes sobre os impactos futuros
das despesas e receitas puiblicas, sobre os compromissos do Estado e
sobre responsabilidades contingentes (art. 139, 2).

A fim de se averiguar o cumprimento da equidade intergeracional,
deverao as seguintes matérias serem apreciadas: a) investimentos
publicos; b) investimento em capacitacdo humana, cofinanciado pelo
Estado; c) encargos com os passivos financeiros; d) necessidades
de financiamento das entidades do setor empresarial do Estado; e)
compromissos or¢amentais e responsabilidades contingentes; f) encargos
explicitos e implicitos em parcerias publico-privadas, concessoes e
demais compromissos financeiros de carater plurianual; g) pensoes de
velhice, aposentagao, invalidez ou outras com caracteristicas similares; h)
receita e despesa fiscal, nomeadamente aquela que resulte da concessao
de beneficios tributarios (art. 132, 3).

A assuncao de compromissos e a realizagao de despesa pelos
servicos e pelas entidades pertencentes aos subsetores estdo sujeitas
ao principio da economia, eficiéncia e eficdcia (art. 18%, 1), consistentes
na utilizacdo do minimo de recursos que assegurem os adequados
padrdes de qualidade do servigo publico; na promogao do acréscimo
de produtividade pelo alcance de resultados semelhantes com menor
despesa e, por fim, na utilizagdo dos recursos mais adequados para
atingir o resultado pretendido (art. 18° 2).

Vale ressaltar que a avaliagdo da economia, da eficiéncia e da
eficacia de investimentos publicos, que envolvam montantes totais
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superiores a cinco milhdes de euros, deve incluir, sempre que possivel,
a estimativa das suas incidéncias or¢amental e financeira liquidas ano
a ano e em termos globais (art. 18, 3).

O Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC) define o objetivo
or¢amental de médio prazo (art. 20 1), cuja trajetoria de convergéncia
anual consta do Programa de Estabilidade (art. 20°, 2).

Para atingi-lo, a LEO estabelece a regra do saldo orcamental estru-
tural, que corresponde ao saldo orcamental das administragdes publicas,
definido de acordo com o Sistema Europeu de Contas Nacionais e
Regionais, corrigido dos efeitos ciclicos e liquido de medidas extraordi-
narias e temporarias, nao pode ser inferior ao objetivo de médio prazo
constante do Programa de Estabilidade, tendo por objetivo alcancar
um limite de déficit estrutural de 0,5% do produto interno bruto (PIB)
a precos de mercado (art. 20° 3). Para sua apuragao, a metodologia
estd definida no ambito e de acordo com o Pacto de Estabilidade e
Crescimento (art. 20°, 4).

Sempre que a relagao entre a divida publica e o PIB a precos
de mercado for significativamente inferior a 60% e os riscos para a
sustentabilidade a longo prazo das finangas publicas forem reduzidos, o
limite para o objetivo de médio prazo pode atingir um déficit estrutural
de, no maximo, 1% do PIB (art. 20°, 5). Enquanto nao atingido o objetivo
de médio prazo, o ajustamento anual do saldo estrutural nao pode ser
inferior a 0,5% do PIB, e a taxa de crescimento da despesa publica,
excluidas as medidas extraordinarias, temporarias ou discricionarias
do lado da receita, ndo pode ser superior a taxa de referéncia de médio
prazo de crescimento do PIB potencial (art. 20% 6).

Ademais, enquanto nao atingido o objetivo de médio prazo, as
redugdes discriciondrias de elementos das receitas publicas devem ser
compensadas por redugdes da despesa, por aumentos discricionarios
de outros elementos das receitas ptblicas ou por ambos, conforme
definido no Pacto de Estabilidade e Crescimento (art. 20¢, 7).

Outrossim, o agregado da despesa deve excluir as despesas com
juros, as relativas a programas da Unido Europeia e as alteracdes nao
discriciondrias nas despesas com subsidios de desemprego (art. 20°, 8).

O excedente do crescimento da despesa em relagao a referéncia
de médio prazo nao € considerado pela LEO um descumprimento do
valor de referéncia, na medida em que seja totalmente compensado
por aumentos de receita impostos por lei (art. 20°, 9), sendo certo que
a intensidade do ajustamento referido deve levar também em conta a
posicao ciclica da economia (art. 20°, 10).
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Outra medida de relevo para a concretizagao da governanga
orcamental e a sustentabilidade financeira implementada pela nova
LEO é aquela que dispde sobre o uso dos excedentes orcamentais, em
seu art. 21°, 1, que deverao ser aplicados, preferencialmente: a) na
amortizacao da divida ptblica, enquanto se verificar o descumprimento
do limite da divida publica prevista no art. 25%, 1 (limite de 60% na
proporcao entre a divida publica e o PIB), e b) na constituigao de
uma reserva de estabilizagdo, destinada a desempenhar uma fungao
anticiclica em contextos de recessao econdémica, quando se verificar o
cumprimento do limite referido na alinea anterior. Os excedentes do
sistema previdenciario sdo revertidos em favor do Fundo de Estabilizagao
Financeira da Seguranca Social, nos termos da Lei de Bases do Sistema
de Seguranca Social (art. 212, 2).

Tomando-se por base a analise comparativa entre o valor
verificado e o valor previsto, é possivel identificar o desvio significativo
face ao objetivo de médio prazo ou face ao saldo previsto na trajetéria
de convergéncia constantes (art. 22°, 1). O valor verificado € calculado
a partir dos dados constantes da notificagdo do procedimento por
déficits excessivos, efetuada pelas autoridades estatisticas (art. 22, 2).

A partir dai, considera-se que ha desvio significativo quando se
verifique uma das seguintes situagdes: a) desvio apurado face ao saldo
estrutural previsto, no minimo, de 0,5% do PIB, num sé ano, ou de pelo
menos 0,25 % do PIB em média anual em dois anos consecutivos; b)
evolugao da despesa liquida de medidas extraordindrias e temporarias
em matéria de receita tendo um contributo negativo no saldo das
administragdes publicas de, pelo menos, 0,5 % do PIB, num s6 ano, ou
cumulativamente em dois anos consecutivos (art. 222, 3).

Contudo, ndo sera considerado desvio significativo se o objetivo
de médio prazo tiver sido superado, tendo em conta a possibilidade
de receitas excepcionais significativas, nem se os planos or¢amentais
estabelecidos no Programa de Estabilidade nao colocarem em risco
aquele objetivo ao longo do periodo de vigéncia do Programa (art. 22°, 4).

Ademais, o desvio pode nao ser considerado significativo nos
casos em que resulte de ocorréncia excepcional nao controlavel pelo
Governo, nos termos previstos no art. 24°, com impacto significativo nas
finangas publicas, e em caso de reformas estruturais que tenham efeitos
de longo prazo na atividade econdmica, desde que tal nao coloque em
risco a sustentabilidade or¢amental a médio prazo (art. 222, 5).

O reconhecimento da existéncia de um desvio significativo é
da iniciativa do Governo, mediante prévia consulta do Conselho das
Finangas Publicas, ou da iniciativa do Conselho da Uniao Europeia,
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através da apresentagao de recomendacao dirigida ao Governo (art.
22¢,6). Uma vez reconhecido, é ativado o mecanismo de correcio de desvio
(art. 222, 7).

Assim sendo, constatada uma das hipédteses de desvio signifi-
cativo, deve ser apresentado a Assembleia da Reptblica, pelo Governo,
dentro do prazo de 30 dias, um plano de correcdo com as medidas
necessarias a garantir o cumprimento dos objetivos estabelecidos (art.
234, 1).

Esse plano de corregao privilegia a adogao de medidas de redugao
da despesa publica, bem como a distribui¢ao do ajustamento entre os
subsetores das administra¢des publicas, em obediéncia ao principio da
solidariedade reciproca, devendo constar do Programa de Estabilidade,
o qual deve ser precedido de parecer ndo vinculativo do Conselho das
Finangas Publicas (art. 239 4 e 5).

Proclama a LEO que devem constar do Programa de Estabilidade
as recomendacoes apresentadas pelo Conselho das Financas Ptblicas,
bem como a avaliacdo das recomendacdes apresentadas pelo Conselho
das Finangas Ptblicas e a justificagao da sua eventual nao consideragao
ou aceitacao (art. 23%, 6).

A corregio do desvio sera efetuada mediante reducao em, pelo
menos, dois tercos do desvio apurado, com o minimo de 0,5 % do PIB,
até o final do ano subsequente aquele em que foi reconhecido, devendo
o remanescente ser corrigido no ano seguinte, salvo se verificadas
circunstancias excepcionais, conforme previsao no art. 24°, ajustamento
esse que nao poderd ser inferior ao que resulta da regra prevista no
art. 25° (art. 232 2 e 3).

A admissao de um desvio face o objetivo de médio prazo ou
face o saldo previsto na trajetdria de ajustamento apenas € permitida
temporariamente e em situagdes excepcionais, ndao controlaveis pelo
Governo e desde que nao coloquem em risco a sustentabilidade
orcamental no médio prazo, resultantes, nomeadamente: a) de recessao
econdmica profunda em Portugal, na area do euro ou em toda a Unido
Europeia; b) de catastrofes naturais ou outras situagdes excepcionais
com significativo impacto orcamental (art. 242, 1).

Na ocorréncia de uma dessas hipoteses, a correcdo da trajetéria
de convergéncia deve ser efetuada, no maximo, nos quatro exercicios
orcamentais subsequentes e mediante a incorporacao no Programa de
Estabilidade das medidas necessarias a garantia do cumprimento dos
objetivos.

O reconhecimento da situacdo de excepcionalidade deve ser
objeto de proposta do Governo e de apreciagao pela Assembleia da
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Republica, precedida de parecer ndo vinculativo do Conselho das
Finangas Publicas (art. 249, 2).

E, para efeitos desta verificagdo, quando a relacao entre a divida
publica e o PIB exceder o valor de referéncia de 60%, o Governo estara
obrigado a reduzir o montante da divida ptiblica, na parte em excesso,
devendo ser considerada a influéncia do ciclo econémico e variacao
anual da divida ptiblica corrigida dos efeitos decorrentes da alteragao
do perimetro das administragdes ptiblicas efetuada pelas autoridades
estatisticas (art. 25 1 a 3). Considera-se, pois, a divida piiblica o valor
nominal da totalidade das responsabilidades brutas em curso no
final do ano do setor administragdes ptublicas, com a excecdo das
responsabilidades cujos ativos financeiros correspondentes sao detidos
pelo setor das administragdes publicas. A divida ptblica é constituida
pelas responsabilidades das administra¢des publicas nas categorias
seguintes: numerario e depdsitos, titulos exceto a¢des, excluindo
derivados financeiros e empréstimos.

Sobre os saldos or¢amentais, o art. 27°, 1 da LEO dispde que os
servigos e entidades integrados nas missoes de base organica do subsetor
da administragao central devem apresentar na elaboragao, aprovagao
e execug¢ao, um saldo global nulo ou positivo, bem como resultados
positivos antes de despesas com impostos, juros, depreciagdes, provisoes
e perdas por imparidade, salvo se a conjuntura do periodo a que se refere
o or¢amento, justificadamente, o ndo permitir. Além disso, também o
subsetor da seguranca social deve apresentar um saldo global nulo ou
positivo, salvo se a conjuntura do periodo a que se refere o orgamento,
justificadamente, o ndo permitir (art. 27¢, 2). Excluem-se do célculo as
receitas e despesas relativas a ativos e passivos financeiros, conforme
definidos para efeitos orgamentais, bem como exclui-se o saldo da
geréncia do ano anterior apurado na contabilidade or¢amental (art.
279, 3).

Mas nos casos em que, durante o ano, a execugao or¢amental do
conjunto das administragdes ptiblicas o permitir, pode o Governo, através
do membro do Governo responsavel pela drea das finangas, dispensar,
em situagdes excepcionais, a aplicacdo da regra de equilibrio, sendo
que a justificacdo para tal devera constar dos relatorios da proposta
de lei do Or¢camento do Estado e da Conta Geral do Estado (art. 27, 4
e 5). Para tanto, o decreto-lei de execugao orcamental devera prever os
mecanismos de correcao adequados para as entidades publicas que se
encontrem em situagao de descumprimento (art. 27°, 6 e 7).
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CAPITULO IV

TRATADO SOBRE ESTABILIDADE,
COORDENAGCAO E GOVERNACAO
DA UNIAO EUROPEIA

Em 2 de margo de 2012, foi assinado o Tratado sobre Estabilidade,
Coordenagio e Governanga na Unido Econdmica e Monetdria pelos Estados-
Membros da Unido Europeia (excetuando-se Reptiblica Tcheca e Reino
Unido, e a Crodcia, que ingressou na Unidao Europeia ap0s a assinatura
do Tratado). O referido Tratado ficou conhecido em lingua portuguesa
pela nomenclatura genérica de Pacto Or¢amental Europeu, entrando em
vigor no dia 1° de janeiro de 2013.

Sao diretrizes principais do Tratado a promogao de disciplina
fiscal-orcamentaria; o fortalecimento da coordenacao das politicas
econdmicas dos Estados signatdrios; a melhoria da governanca fiscal
na zona do euro.®® Essas metas estdo alinhadas com a consecucao dos
objetivos da Unido Europeia em relagao ao desenvolvimento sustentavel,
geragao de empregos, ampliacao da competitividade e manutengao da
coesao social.

O ponto fulcral do Tratado consiste no estabelecimento de uma
“regra de ouro” de equilibrio or¢amental e medidas corretivas, almejando
a que a situagao orgamentdria dos Estados signatarios seja equilibrada
ou superavitaria, evitando-se déficits orcamentais excessivos.

Em termos concretos, fixaram-se parametros numéricos nesse
Tratado, partindo da necessidade de evitar o crescimento do déficit
orcamentario. Na dic¢do do Pacto Orcamental, considera-se atualmente
alcancada a desejada situacao de estabilidade or¢amental se o saldo

% SARMENTO, Joaquim Miranda. O tratado or¢amental, semestre europeu, “six-pack” e
“two-pack”: a arquitectura orcamental da Unido Europeia. Revista de Financas Publicas e
Direito Fiscal, Coimbra, ano 8, n. 2 (verao 2015). p. 81.
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estrutural anual das administragdes publicas (grosso modo, a diferenca
entre receitas e gastos publicos, sem levar em conta efeitos de medidas
excepcionais e de variagdes ciclicas da economia) tiver atingido o
objetivo de médio prazo especifico de cada pais, com um limite de
déficit estrutural de 0,5% do PIB a pregos de mercado.® Ademais, o
outro limite numérico veiculado no Pacto Or¢amental diz respeito ao
limite da divida ptblica, que ndo deve exceder a 60% do PIB.

Dando um exemplo simplificado para compreensao, se o PIB de
um Estado-Membro é de 200 bilhdes de euros, e suas receitas sdo de 50
bilhdes de euros, devera gastar, no maximo, 51 bilhdes de euros (0,5%
de 200 bilhoes de euros = 1 bilhao de euros).

Ademais, sempre que a relacao entre a divida publica e o PIB
for significativamente inferior a 60% e os riscos para a sustentabilidade
a longo prazo das finangas ptblicas forem reduzidos, o limite para
o objetivo de médio prazo fixado pode atingir um déficit estrutural
de, no maximo, 1,0% do PIB, como uma espécie de sangdo premial ou
estimulo aquelas nagdes que controlarem o crescimento de sua divida
publica. Valendo-nos do exemplo simplificado anterior, se o PIB de
um Estado-membro é de 200 bilhdes de euros, e suas receitas sao de
50 bilhdes de euros, mas sua divida publica é de apenas 100 bilhoes
de euros (50% do PIB), entao podera gastar, no maximo, 52 bilhdes de
euros (1% de 200 bilhdes de euros = 2 bilhdes de euros).

Outrossim, existe também previsao de acionamento automatico
de mecanismo de corregao caso constatado um desvio significativo do
objetivo de médio prazo ou da trajetdria de ajustamento. Se a relagao
entre a divida publica e o PIB de uma Parte Contratante exceder o valor
de referéncia de 60%, a Parte Contratante deve reduzir tal valor a uma
taxa média de um vigésimo por ano como padrao de referéncia, até
alcangar o limite desejado.

O acompanhamento das metas sera realizado pela Comissao
Europeia, que apresentara periodicamente as Partes Contratantes
um relatorio sobre as disposi¢des adotadas por cada uma delas para
manter o equilibrio or¢gamental nos percentuais estabelecidos. Se a
Comissao concluir no seu relatorio, apds ter dado a Parte Contratante
em causa oportunidade de apresentar as suas observagoes, que
essa Parte Contratante ndo cumpriu as metas, uma ou mais Partes

o Anteriormente ao Pacto Orgamental, o déficit ndo deveria exceder 3% do Produto Interno
Bruto. Posteriormente, por forga do Regulamento n°® 1005/2005 (que alterou a redagao original
do Pacto de Estabilidade e Crescimento), foi inserido um limite de déficit estrutural de 1,0%
do PIB para os paises que adotaram o euro.

governanca fiscal.indb 88 18/09/2018 14:52:18



CAPITULO IV ‘ 89
TRATADO SOBRE ESTABILIDADE, COORDENAGAO E GOVERNAGCAO DA UNIAO EUROPEIA

Contratantes proporao uma agao no Tribunal de Justica da Uniao
Europeia. Independentemente do relatério da Comissao, uma Parte
Contratante, se considerar que outra Parte Contratante nao cumpriu as
metas, pode igualmente propor uma agao no Tribunal de Justica. Em
ambos os casos, 0 acdrdao do Tribunal de Justica é vinculativo para as
partes no processo, as quais tomam as medidas necessarias a execugao
do acordao no prazo fixado pelo Tribunal de Justica, sendo certo que o
seu descumprimento pode levar a propositura de uma agao no Tribunal
de Justica para requerer a imposi¢ao de sangdes pecunidrias sobre a Parte
Contratante inadimplente, que nao pode ser superior a 0,1% do seu PIB.

Em complemento, sdo instituidas as Cimeiras do Euro informais,
com participagao dos Chefes de Estado ou de Governo das Partes
Contratantes cuja moeda seja o euro, juntamente com o Presidente da
Comissao Europeia, sendo convidado o Presidente do Banco Central
Europeu. Tais encontros realizam-se quando necessario (mas ao menos
duas vezes por ano) a fim de serem debatidas questdes relacionadas
com as responsabilidades especificas que as Partes Contratantes cuja
moeda seja o euro partilham no tocante a moeda tinica, outras questdes
relativas a governanca da area do euro e as regras que lhe sao aplicaveis,
e as orientacOes estratégicas para a condugao das politicas economicas
para uma maior convergéncia na area do euro.

Interessante registrar o compromisso de que as regras de
equilibrio or¢amental fossem (e assim o foram) internalizadas em cada
ordenamento juridico nacional, através de disposi¢des vinculativas e
de carater permanente, de preferéncia a nivel constitucional, no prazo
de um ano a partir da vigéncia do Tratado, devendo seu cumprimento
ser observado em todo o ciclo or¢camentario interno.

4.1 Histérico das medidas antecedentes ao Pacto
Orcgamental Europeu

O Pacto Orcamental Europeu de 2012 €, na verdade, resultado
de uma evolugao no direito da integracdao europeia, sendo apenas
uma tentativa mais recente de implantagao de metas fiscais buscando
a estabilidade orcamental na Europa.

Aqui faremos um brevissimo escorg¢o historico das normas
europeias que tangenciaram o tema or¢amental e que precederam o
atual Pacto Or¢amental, objeto deste estudo.

Desde ja se faz necessario o esclarecimento de que as normas
apresentadas nesta se¢ao, por constituirem normas de direito comunitario
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europeu, tanto na vertente de direito primario (formado pelos tratados
que definem o quadro normativo da UE) como de direito secundario
(composto por atos unilaterais e acordos tais como regulamentos,
diretivas, decisOes, pareceres e recomendagdes da UE), sdao aplicaveis
na ordem interna portuguesa, consoante expresso no art. 89, 4, da
Constitui¢gao da Reptiblica Portuguesa, e afetaram diretamente o atual
modelo orcamental portugués.

Em primeiro lugar, o Tratado de Maastricht, cujo nome oficial
é Tratado da Unido Europeia (TUE),** assinado em 7 de fevereiro 1992
(entrada em vigor em 1 novembro de 1993), fundou a Unido Europeia
e langou as bases para a criagdo da moeda tinica (o euro). Em seu Titulo
I, Artigo B, é previsto como um dos objetivos desta Unido a promogao
de um progresso econdmico e social equilibrado e sustentdvel.

Por sua vez, insere o art. 104°-C no Tratado de Roma (que instituiu
a Comunidade Economica Europeia, firmado em 1957), prevendo que
“Os Estados-Membros devem evitar déficits orcamentais excessivos”.
Aqui fica clara a preocupacao com a questao dos déficits dos Estados-
Membros, sendo também encarregado ¢ Comissao Europeia (6rgao da
UE com atribuic¢ao de assegurar o funcionamento e o desenvolvimento
do mercado comum europeu)® acompanhar a evolugao da situagao
orcamental e do montante da divida publica nos Estados-Membros, a
fim de identificar desvios importantes. A Comissao passa a examinar
o cumprimento da disciplina or¢camental com base em dois critérios:

Art. 104°-C, 2

a) Se a relacao entre o déficit orcamental programado ou verificado e o
produto interno bruto excede um valor de referéncia, exceto:

— se essa relagdo tiver baixado de forma substancial e continua e tiver
atingido um nivel que se aproxime do valor de referéncia;

- ou, em alternativa, se 0 excesso em rela¢ao ao valor de referéncia for
meramente excepcional e temporario e se aquela relagdo continuar perto
do valor de referéncia.

¢ Disponivel em lingua portuguesa em: <http://europa.eu/european-union/sites/europaeu/
files/docs/body/treaty_on_european_union_pt.pdf>.

A Comissdo Europeia, segundo o art. 155 do Tratado de Roma, compete: 1. supervisionar
a aplicagao das disposigdes do Tratado e das disposi¢des adotadas pelas instituigdes nos
termos do Tratado; 2. formular recomendacdes ou pareceres nas areas definidas pelo Tratado,
quando este o prevé explicitamente ou quando a Comissao o considere necessario; 3. possui
poder préprio de decisao e participa na formagao dos atos do Conselho e da Assembleia, nas
condigdes previstas no Tratado; 4. exerce as atribui¢des que lhe sao conferidas pelo Conselho
para a aplicagao das regras por ele estabelecidas. Disponivel em lingua italiana em: <http://
eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:11957E/TXT&from=PT>

63
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b) Se a relagao entre a divida publica e o produto interno bruto excede
um valor de referéncia, exceto se essa relagao se encontrar em diminui¢ao
significativa e se estiver a aproximar, deforma satisfatoria, do valor de
referéncia.

O Tratado da Unido Europeia veicula em Anexo um protocolo
relativo ao procedimento aplicavel em caso de déficit excessivo, no
qual os valores de referéncia encontram-se especificados. Uma vez
constatado e decidido pelo Conselho da UE, sob recomendagao da
Comissao Europeia, que o déficit de um signatdrio é excessivo, dirigira
recomendacg0Oes ao Estado-membro com o objetivo de por fim aquela
situacdo num dado prazo. Se um Estado-Membro persistir em nao por
em pratica as recomendacoes do Conselho, este pode decidir notificar
esse Estado-Membro para, num dado prazo, tomar medidas destinadas
areduzir o déficit para um nivel que o Conselho considerar necessario
para obviar 4 situagao. Se um Estado-Membro nao cumprir a decisao,
o Conselho pode decidir aplicar, ou eventualmente refor¢ar, uma ou
mais das seguintes medidas:

Art. 104°-C, 11

—exigir que o Estado-Membro em causa divulgue informagdes comple-
mentares, a determinar pelo Conselho, antes de emitir obrigacdes e titulos;
- convidar o Banco Europeu de Investimento a reconsiderar a sua politica
de empréstimos em rela¢do ao Estado-Membro em causa;

- exigir do Estado-Membro em causa a constituicao, junto da Uniao,
de um deposito nao remunerado de montante apropriado, até que, na
opinido do Conselho, o déficit excessivo tenha sido corrigido;

— impor multas de importancia apropriada.

O Protocolo sobre o procedimento relativo aos déficits excessivos,
por sua vez, inaugura os seguintes limites: a) 3% para a relagao entre o
déficit orcamental programado ou verificado e o produto interno bruto
a precos de mercado; b) 60% para a relagao entre a divida ptiblica e o
produto interno bruto a pregos de mercado.

Com a assinatura do Tratado de Lisboa de 2007 (Tratado sobre
o Funcionamento da Unido Europeia — TFUE), que reformulou o
funcionamento da UE, a sistematica prevista no art. 104°-C do Tratado
da Uniao Europeia foi mantida, apenas sendo renumerado para art. 1262,
bem como foram mantidos os limites anteriores do protocolo sobre o
procedimento relativo aos déficits excessivos (que passou a ser numerado
como Protocolo n® 12 sobre o procedimento relativo aos déficits excessivos).

Em 1997, por meio de Resolucao do Conselho da UE (Amsterda,
17.06.1997), foi introduzido o Pacto de Estabilidade e Crescimento com
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o objetivo de preservar a higidez das finangas ptblicas nos paises da
UE apos a introdugao da moeda tinica, comprometendo-se os Estados-
Membros a respeitar o objetivo orcamental a médio prazo de assegurar
situagdes proximas do equilibrio ou excedentarias. Materializou-se
veiculando atribui¢des aos Estados-Membros, a Comissao Europeia e
ao Conselho da UE.*

Algumas das caracteristicas principais dessa reparti¢ao de compe-
téncias sao as de que os Estados-Membros assumem o compromisso de
tomar as medidas de correcao orcamental que considerem necessarias
para alcangar os objetivos dos seus programas de estabilidade ou de
convergencia, bem como de ndo invocar o cardcter excepcional de um
déficit ligado a uma descida anual do PIB de menos de 2%, a menos
que se encontrem em situacao de grave recessao (descida anual do PIB
real de, pelo menos, 0,75%).

Ja a Comissao Europeia fica responsavel por elaborar um relatorio
sempre que houver risco de déficit excessivo ou sempre que o déficit
orcamental programado ou verificado exceda o valor de referéncia
de 3% do PIB, comprometendo-se, mediante pedido do Conselho,
a apresentar uma recomendagao de decisao do Conselho relativa a
existéncia de um déficit excessivo.

Por sua o vez, o Conselho da UE ¢ instado a considerar como
limites maximos os prazos para a aplicacao do procedimento relativo
aos déficits excessivos, bem como a impor sempre san¢des se um
Estado-Membro participante nao tomar as medidas necessarias para
por termo a uma situagao de déficit excessivo e a aplicar rigorosamente
todas as sangdes previstas.

& “OPEC (1997) obrigou os Estados-Membros da Uniao Econdmica e Monetaria a desenvolver
proativamente programas anuais de estabilidade (convergéncia), através dos quais deveriam
desenvolver politicas de aproximagao aos objetivos de estabilidade e consolidagao das
contas publicas tendo em vista alcangar ou manter um quadro orgamental solido a médio
prazo, tendo em conta os varios impactos orgamentais negativos conhecidos (v. g. os défices
excessivos, as dividas publicas acima do limite fixado). Os programas apresentados pelos
Estados-Membros deveriam ser objeto de avaliagao pela Comissao Europeia e submetidos ao
parecer do Conselho. Por outro lado, foram criados, com carater preventivo dois instrumentos
politicos que podem ser utilizados para evitar a ocorréncia ou a prolagao no tempo de
défices excessivos. Assim, no Ambito destas preocupagdes o PEC veio a prescrever dois
procedimentos especificos: a) Por um lado o Conselho Europeu, com base numa proposta
da Comissao, poderia enviar um alerta precoce ao Estado-Membro em causa para prevenir
a ocorréncia de um défice excessivo; b) Por outro, a Comissao passou a poder igualmente
apresentar uma primeira recomendacao a um Estado-Membro para que respeite as obrigacoes
do Pacto de Estabilidade e Crescimento”. (CATARINO, Joao Ricardo; FONSECA, Jaime.
Sustentabilidade Financeira e Or¢amental em Contexto de Crise Global numa Europa de
Moeda Unica. Seqiiéncia, Florianopolis, n. 67, dez. 2013. p. 26-27).

governanca fiscal.indb 92 18/09/2018 14:52:18



CAPITULO IV ‘ 93
TRATADO SOBRE ESTABILIDADE, COORDENAGAO E GOVERNAGCAO DA UNIAO EUROPEIA

O Pacto de Estabilidade e Crescimento incluiu, nessa fase inicial,
dois regulamentos adotados conjuntamente no dia 7 de julho de
1997. O primeiro foi o Regulamento do Conselho da UE n® 1466/1997,
chamado de regulamento preventivo (preventive arm), com entrada em
vigor em 01.07.1998, relativo ao refor¢o da supervisao das situagdes
orcamentais e a supervisao e coordenacao das politicas econdmicas.
Em matéria or¢amental, destacam-se as normas deste Regulamento
referentes ao objetivo a médio prazo de uma situac¢ao orcamental proxima
do equilibrio ou excedentaria e a uma trajetéria de ajustamento que
conduza ao objetivo fixado para o excedente/déficit or¢amental (racio
maximo de 3% do PIB para o déficit orcamental), bem como relativas a
evolugao prevista do racio da divida publica (60% para a relagao entre
a divida ptblica e o PIB a precgos de mercado). O segundo foi o Regula-
mento do Conselho da UE n° 1467/1997, denominado de regulamento
corretivo (corrective arm), com entrada em vigor em 01/01/1999, relativo
a aceleragdo e clarificagdo da aplicacdo do procedimento relativo aos
déficits excessivos, estabelecendo prazos especificos para a aplicagao
das medidas previstas no art. 104°-C do Tratado da Unido Europeia
(atual art. 126° do TFUE).

Em 27 de junho de 2005, o Pacto de Estabilidade e Crescimento
sofreu revisao pelo Regulamento do Conselho da UE n® 1055/2005 e n®
1056/2005 para flexibilizar seus critérios de aplicacao, de modo a serem
consideradas as circunstancias peculiares de cada Estado-membro
(sobretudo em razao de pressoes da Franca e Alemanha, que, apesar de
terem descumprido o Pacto, nao foram sancionadas pelo Conselho da
UE).%® Embora as metas de déficit orcamental de 3% do PIB e de limite

% “Uma condigdo necessaria, embora nao suficiente, para que o estabelecido em Maastricht
funcionasse era a de que as partes tinham que cumprir as regras, especialmente aquelas
relacionadas com a politica econdmica, uma vez que era nesse contexto que a UE fortemente
dependia de formas mais suaves de governanga formuladas em termos de coordenacao e
afins. A fragilidade do sistema foi exposta por eventos entre 2002 e 2003, em relacao aos
déficits registrados pela Franga, Alemanha, Portugal e Italia. Esses paises comprometeram-se
a equilibrar seus orcamentos no médio prazo, mas se afastaram de seus programas corretivos.
Isso levou a Comissao [Europeia] a recorrer a uma agao judicial quando o Ecofin [Conselho
dos Assuntos Econdmicos e Financeiros] colocou o procedimento de déficit excessivo em
suspenso para a Franga e a Alemanha. O Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE)
declarou que a decisao do Conselho de suspender o procedimento relativo ao déficit excessivo
era ilegal, uma vez que nao havia autoridade para isso no Tratado. Contudo, rejeitou o
outro pedido da Comissao, de que a omissao do Conselho em adotar as recomendagdes da
Comissao em conformidade com o que era o art. 104%, n. 8 e 9, do Tratado da Comunidade
Europeia (TCE), era uma decisao que deveria ser anulada. Considerou que, quando a
maioria necessaria para a implantagao das recomendagdes da Comissao nao foi alcangada
no Conselho, nao havia nenhuma decisao que pudesse ser revista nos termos do art. 230°
do TCE. Este desrespeito do sistema pela Franga e pela Alemanha trouxe descrédito ao
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da divida ptblica em 60% do PIB tenham sido mantidas, a decisao de
declarar que um pais se encontrava em situagao de déficit excessivo
deveria tomar em consideragao novos parametros, como o or¢gamento
ciclicamente ajustado, o nivel da divida ptblica, a existéncia de recessao
ou periodo prolongado de crescimento anual muito reduzido do volume
do PIB relativamente ao seu crescimento potencial.

Nessa revisao de 2005 surge a regra de que o Estado-Membro
declarado em déficit excessivo deve realizar uma melhoria anual
minima de 0,5% do PIB, como valor de referéncia, do seu saldo corrigido
de variagdes ciclicas, liquido de medidas pontuais ou temporarias, a
fim de assegurar a correcdo da situagao de déficit excessivo (art. 1¢ 2,
“b”, Regulamento do Conselho da UE n® 1056/2005). Além disso, para
os Estados-Membros da UE que adotaram o euro, seria especificado
um intervalo de variacdo definido para os objetivos de médio prazo
especificos de cada pais entre déficit de 1,0% do PIB e uma situagao de
equilibrio ou excedentaria, em termos corrigidos de variagdes ciclicas e
liquidos de medidas pontuais e temporarias (art. 2°-A, Regulamento do
Conselho da UE n® 1466/1997, alterado pelo Regulamento do Conselho
da UE n® 1055/2005).

Como se V&, esta € a origem da previsao constante do art. 3° do
atual Pacto Orcamental Europeu acerca do limite de déficit estrutural
de 0,5% do PIB a pregos de mercado, uma vez que o saldo estrutural
é definido no Pacto Orgamental Europeu precisamente como “o
saldo anual corrigido das variagdes ciclicas e liquido de medidas
extraordindrias e temporarias” (art. 3% 3, “a”).

Posteriormente, para tentar fazer frente a chamada “crise das
dividas soberanas”, tais normas tiveram de ser novamente alteradas em
2011, por um grupo de seis medidas legislativas (5 regulamentos e uma
diretiva) que ficou conhecido como “Six Pack”. Em matéria orcamental,
destaca-se a Diretiva 2011/85 do Conselho da UE, de 8 de novembro
de 2011, que estabelece requisitos aplicaveis aos quadros orcamentais
dos Estados-Membros.

Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC). A Comissao foi colocada em um dilema. Se
as reformas nao fossem feitas, entdo a resisténcia ao PEC provavelmente continuaria. Se,
no entanto, a reforma enfraquecesse significativamente o regime pré-existente, entao sua
futura eficacia diminuiria correspondentemente. Mudangas foram feitas nos Regulamentos
do Pacto de Estabilidade e Crescimento, tendo por resultado final suavizar e tornar mais
discricionarios os procedimentos de vigilancia multilateral e déficit excessivo, tornando
assim mais improvavel que fossem impostas sangdes suaves ou duras”. (tradugao livre —
CRAIG, Paul. The Lisbon Treaty: law, politics, and treaty reform. London: Oxford University,
2013. p. 462-463).
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Algumas das principais regras da referida Diretiva sao as de que
os Estados-Membros devem criar sistemas contabilisticos que abranjam,
de forma integral e coerente, todos os subsetores da administragao
publica e contenham as informagdes necessarias para gerar dados
de exercicio acerca das receitas e despesas, bem como tais sistemas
devem estar sujeitos a procedimentos internos de controle e auditoria;
dar publicidade aos dados fiscais, sendo tal disponibilizagao feita
mensalmente para o governo central e regional e o setor de seguranga
social, e trimestral para o governo local; assegurar que seu planejamento
fiscal baseie-se em previsdes macroecondmicas e or¢amentarias realistas,
utilizando os dados mais atualizados (incluindo-se as tltimas previsdes
da Comissao Europeia e, se for o caso, de organismos independentes);
criar regras fiscais especificas para garantir que o orcamento geral
atenda as normas europeias, objetivando evitar déficits ou dividas
publicas excessivas, com fiscalizacdo do cumprimento das regras por
organismos independentes; estabelecer um quadro orgamental eficaz
e credivel a médio prazo que facilite a ado¢ao de um horizonte de
planejamento orcamental de, pelo menos, trés anos, incluindo objetivos
orcamentais plurianuais, proje¢des de despesas importantes e itens
de receita e avaliacdo da sustentabilidade a longo prazo das finangas
publicas; assegurar a consisténcia e a coordenagao de todas as regras
e procedimentos contabeis em todas as areas da atividade do governo.

Refira-se que, em 2013 (portanto, ja apds a assinatura do Pacto
Orgamental Europeu em 2012), sobreveio o denominado “Two Pack”,
composto por dois regulamentos da UE que passaram a integrar o
Pacto de Estabilidade e Crescimento. O primeiro é o Regulamento do
Parlamento Europeu e do Conselho da UE n® 472/2013, de 21 de maio
de 2013, relativo ao reforco da supervisao econdmica e orgamental dos
Estados-Membros da area do euro afetados ou ameagados por graves
dificuldades no que diz respeito a sua estabilidade financeira. Seu
objetivo principal foi o de assegurar a estabilidade fiscal buscando evitar
que potenciais efeitos negativos da crise nesses paises se espalhassem
pela zona do euro.

Ja o Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho da UE n®
473/2013, também de 21 de maio de 2013, estabeleceu disposi¢des comuns
para o acompanhamento e a avaliagao dos projetos de planos orcamentais
e para a corregao do déficit excessivo dos Estados-Membros da drea do
euro. Seus objetivos principais foram: 1) aperfeicoar a supervisao das
politicas orcamentais nos paises da zona do euro, por meio de avalia¢do
coordenada dos seus projetos de or¢amento realizada anualmente, no
outono, pela Comissao Europeia; 2) introduzir uma avalia¢do europeia
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de projetos de planos orcamentais num prazo coordenado, no outono,
para os paises da zona do euro; 3) aperfeicoamento dos enquadramentos
or¢amentais nacionais, exigindo a criagao de organismos independentes.

Este, portanto, o brevissimo panorama da situagao de busca da
estabilidade orcamental na Uniao Europeia quando da implantagao do
Pacto Orcamental Europeu, o qual serad estudado adiante.

4.2  Aspectos do Pacto Or¢camental Europeu

O Tratado sobre Estabilidade, Coordenacao e Governagao na
Unido Econémica e Monetdria € um conjunto de regras que regem a
coordenacao das politicas fiscais — sobretudo no seu aspecto orcamental —
dos paises da Unido Europeia,® com o objetivo de salvaguardar a solidez
das financas publicas dos seus signatarios.

Assinado em Bruxelas, em 02 de marco de 2012 e passando a viger
a partir de 1° de janeiro de 2013, o Tratado versa sobre a estabilidade,
coordenacdo e governanga na uniao econdmica e monetaria entre os seus
signatarios, possuindo dois aspectos que se destacam: o de prevengao
e o de corregao. O aspecto preventivo assegura que a politica fiscal dos
paises da UE seja executada de forma sustentavel e o corretivo estipula
de que forma os paises devem atuar caso a sua divida publica ou o seu
déficit orcamental sejam considerados excessivos.

Sao partes no Tratado a Bélgica, a Bulgaria, a Dinamarca, a
Alemanha, a Estonia, a Irlanda, a Grécia, a Espanha, a Franga, a Itdlia,
a Republica de Chipre, a Letonia, a Lituania, o Grao-Ducado do
Luxemburgo, a Hungria, Malta, o Reino dos Paises Baixos, a Austria, a
Polonia, Portugal, Roménia, Eslovénia, Eslovaquia, Finlandia e a Suécia.

Considerando suas politicas economicas uma questao de interesse
comum e com o objetivo de estreitar a coordenacao das politicas econo-
micas na area do euro, promover condi¢des favoraveis ao fortalecimento
do crescimento econémico na Unido Europeia, além de preservar a
estabilidade de toda a area do euro por meio da manutengao, por parte
dos governos, de finangas publicas sas e sustentaveis, sem déficits
orcamentais excessivos, com a introdugao de regras especificas, como
uma “regra de equilibrio orgamental” e um mecanismo automatico para
a adocao de medidas corretivas, foi celebrado o Tratado em questao
pelas partes mencionadas.

% Com exce¢ao do Reino Unido (em fase de saida), da Croacia (que entrou na zona do Euro
na vigéncia do acordo) e da Repuiblica Checa.
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O objetivo expresso no Tratado, que se aplica tanto aos signatarios
que adotam o euro como moeda, quanto aos demais signatarios que
tenham moeda prépria (art. 1°), foi o de

reforgar o pilar econémico da unido econémica e monetaria, adotando
um conjunto de regras destinadas a promover a disciplina orgamental
mediante um pacto or¢amental, a reforgar a coordenagao das suas
politicas econémicas e a melhorar a governanga da area do euro,
apoiando assim a realizagao dos objetivos da Unido Europeia em matéria
de crescimento sustentavel, emprego, competitividade e coesao social

A compatibilidade do Tratado com o direito da Unido Europeia
e 0s respectivos ordenamentos juridicos € um de seus pressupostos.
Assim, nos termos de suas disposi¢des, o Tratado deve ser aplicado e
interpretado em conformidade com os tratados em que se fundaa UE e
com o direito da mesma, ndo colidindo com as competéncias da Unido
Europeia para atuar no dominio da unido econémica (art. 2°).

Contudo, deve-se salientar que o Pacto Or¢amental nao ¢
integrante do direito comunitario europeu, pois, segundo Paul Craig,
uma alteragao ao Tratado sobre Funcionamento da Unido Europeia
(direito comunitario europeu primario) para prever as regras hoje
presentes no Pacto Orgamental exigiria quérum unanime. Todavia, em
dezembro de 2011, no encontro do Conselho Europeu, tal proposta foi
vetada pelo Reino Unido. Nao sendo obtida a unanimidade, a Alemanha
e a Franca insistiram na necessidade de regras mais austeras, sendo que a
possibilidade de fazé-lo seria mediante um Tratado novo, fora do quadro
do direito comunitario europeu e que nao exigisse unanimidade para sua
aprovacao. Esta teria sido a razao para a criagdo do Pacto Orgamental
europeu. Assim, aquilo que era juridicamente factivel de ser realizado
no ambito do Tratado sobre Funcionamento da Unidao Europeia nao o
era politicamente, em razao do veto e oposi¢ao do Reino Unido, o qual,
a propdsito, nao assinou o Pacto Or¢amental europeu.®”’

Sob o titulo denominado de Pacto Orcamental (Titulo III), o
Tratado considera que a situagao orcamental das administragdes
publicas dos paises signatarios deve ser equilibrada ou excedentaria
(art. 3% item 1, alinea “a”), assim considerada quando “o saldo estrutural
anual das administra¢oes publicas tiver atingido o objetivo de médio
prazo especifico desse pais, tal como definido no Pacto de Estabilidade

¢ CRAIG, Paul. op. cit. p. 485.
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e Crescimento revisto, com um limite de déficit estrutural de 0,5% do
produto interno bruto a precos de mercado” (art. 3% item 1, alinea “b”).

Ainda no mesmo dispositivo, o Tratado estipula que as partes
devem convergir rapidamente em direcao a tais objetivos, sendo que
0 prazo para convergéncia estipulado pela Comissao Europeia levara
em conta os riscos para a sustentabilidade especificos de cada pais.
Os progressos realizados para atingir o objetivo de médio prazo e seu
cumprimento sdo apreciados com base numa avalia¢do global que tenha
como referéncia o saldo estrutural, incluindo uma analise da despesa
liquida de medidas discricionarias em matéria de receitas, em linha com
o Pacto de Estabilidade e Crescimento revisto (art. 3% item 1, alinea “b”).

Mas, cientes das dificuldades a serem enfrentadas, ha previsao de
ressalva para que as Partes Contratantes possam, de maneira excepcional
e apenas em certas circunstancias, se desviar temporariamente do
respectivo objetivo de médio prazo ou da respectiva trajetdria de
ajustamento (art. 3% item 1, alinea “c”).

Sempre que a relagao entre divida publica e o produto interno
bruto a pregos de mercado for significativamente inferior a 60% e os
riscos para a sustentabilidade a longo prazo das finangas publicas
forem reduzidos, o limite para o objetivo de médio prazo fixado - tal
como definido no Pacto de Estabilidade e Crescimento revisto — podera
atingir um déficit estrutural de, no maximo, 1,0% do produto interno
bruto a precos de mercado, sendo certo que, se for constatado um desvio
significativo do objetivo de médio prazo ou da respectiva trajetoria de
ajustamento, é automaticamente acionado um mecanismo de correcao,
sendo obrigacao da respectiva Parte Contratante aplicar medidas para
corrigir o desvio dentro de um determinado prazo (art. 3° item 1,
alineas “d” e “¢”).

Consignou-se no Tratado, como objetivo dos Chefes de Estado
ou de Governo dos Estados-Membros da area do euro e de outros
Estados-Membros da Unido Europeia, a incorporagao de suas normas
referentes aos limites numéricos no respectivo direito nacional no
prazo de até 1 ano da entrada em vigor do Tratado. Assim, o Tratado
dispds que as regras de que versam sobre o pacto orcamental devem
ser incluidas no direito interno, através de disposi¢des vinculativas e
de carater permanente — de preferéncia a nivel constitucional —, ou
cujo respeito e cumprimento possam ser plenamente assegurados ao
longo dos respectivos processos orgamentais nacionais (art. 3% item 2).

Definiu-se em relagao aos déficits excessivos, para fins de concei-
tuagao, que se entende por “saldo estrutural anual das administragdes
publicas” o saldo anual corrigido das variag¢des ciclicas e liquido de
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medidas extraordindrias e tempordrias; e por “circunstancias excep-
cionais” o caso de ocorréncia excepcional nao controlavel pela Parte
Contratante em causa e que tenha um impacto significativo na situagao
das finangas publicas ou periodos de recessao econdmica grave tal como
constam do Pacto de Estabilidade e Crescimento revisto, desde que o
desvio temporario da Parte Contratante em causa ndo ponha em risco
a sustentabilidade das finangas publicas a médio prazo (art. 3%, item 3).

Acerca dos objetivos de médio prazo estipulados no Tratado, ficou
registrado que deverao ser regularmente atualizados com base numa
metodologia acordada em comum, cujos principais parametros devem
igualmente ser revistos com regularidade, refletindo adequadamente
os riscos para as financas publicas decorrentes de passivos explicitos e
implicitos, conforme consubstanciado nos objetivos do Pacto de Estabi-
lidade e Crescimento. Ademais, a realizacao de progressos suficientes
para atingi-los dever ser apreciada com base numa avaliagao global
que tenha como referéncia o saldo estrutural, incluindo uma analise da
despesa liquida de medidas discricionarias em matéria de receitas, em
linha com as disposi¢des especificadas ao abrigo do direito da Unido
Europeia, sendo que o mecanismo de correcdo a ser eventualmente
introduzido devera ter por objetivo corrigir os desvios face ao objetivo
de médio prazo ou a respectiva trajetoria de ajustamento, incluindo o
seu efeito acumulado sobre a dindmica da divida publica.

Quando a relagao entre a divida publica e o produto interno
bruto de uma Parte Contratante exceder o valor de referéncia de 60%,
esta assume a obrigacao de reduzi-la a taxa média de um vigésimo por
ano como padrao de referéncia, sendo certo que a existéncia de um
déficit excessivo em razao da violagdo do critério da divida ensejara o
procedimento previsto no art. 126° do Tratado sobre o Funcionamento
da Unido Europeia (art. 4°).

Dentro deste procedimento, o Conselho da Unido Europeia
pode decidir aplicar, ou eventualmente reforgar, uma ou mais das
seguintes medidas: a) exigir que o Estado-Membro em causa divulgue
informagdes complementares, a determinar pelo Conselho, antes
de emitir obrigacdes e titulos; b) convidar o Banco Europeu de
Investimento a reconsiderar a sua politica de empréstimos em relagao
ao Estado-Membro em causa; c) exigir do Estado-Membro em causa a
constituicao, junto da Unido Europeia, de um depdsito ndo remunerado
de montante apropriado, até que, na opinido do Conselho, o déficit
excessivo tenha sido corrigido; d) impor multas de importancia
apropriada. Ao final, o Presidente do Conselho informara o Parlamento
Europeu das decisdes tomadas.
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O Tratado ainda prevé que, caso um pais signatdrio sujeite-se a
um procedimento relativo aos déficits excessivos, este deverd instituir
um programa de parceria orgamental e economica que especifique as
reformas estruturais a serem adotadas a fim de assegurar uma corregao
efetiva e sustentavel do seu déficit excessivo, cujo teor e formato, devem
ser definidos no direito da Uniao Europeia, e serdo acompanhados
pelo Conselho da Unido Europeia e pela Comissao Europeia (art. 5°).

Com o objetivo de coordenar melhor o planejamento da emissao
de divida nacional, os paises signatarios devem, ainda, comunicar
previamente ao Conselho da Unido Europeia e a Comissao Europeia
o0s respectivos planos de emissdo da divida publica (art. 69).

Os paises signatdrios manifestaram sua disponibilidade para
apoiar as propostas que a Comissao Europeia venha a apresentar a fim
de reforgar o Pacto de Estabilidade e Crescimento, quanto ao reforgo
da supervisao econdmica e or¢amental dos Estados-Membros afetados
ou ameacados por graves dificuldades de estabilidade financeira,
assim como quanto ao estabelecimento de disposi¢des comuns para
o acompanhamento e a avaliagao dos projetos de planos orcamentais
e para a corre¢ao do déficit excessivo dos Estados-Membros (art. 7).

Nesse sentido, o Tratado prevé que a Comissao Europeia deve
apresentar as partes signatarias um relatorio sobre as disposi¢des
adotadas por cada uma delas. Concluindo a Comissao que o pais
nao cumpriu as disposi¢des do Tratado, é prevista que uma ou mais
Partes Contratantes proporao acao junto ao Tribunal de Justica da
Uniao Europeia, sendo facultado também a qualquer outra parte que
entender ter havido descumprimento, independentemente do relatério
da Comissao, a proposi¢ao de mesma referida a¢ao.®® Em ambos os

% Para Paul Craig, numa interpretagao literal do art. 8° do Pacto Orgamental, havendo parecer
da Comissao Europeia concluindo que um pais signatario ndo cumpriu as disposig¢des
do Tratado, existira uma obrigatoriedade (e nao uma faculdade) de propositura da agao
contra o pais violador da norma. Somente haveria faculdade de propor a agdao na auséncia
de parecer da Comissao Europeia, ou seja, quando um Estado-parte detectasse por si s6
o descumprimento de outro Estado signatario: “Se a Comissao produzir um relatério
negativo sobre um Estado contratante, isso desencadeia uma obrigacao imperiosa para
outra parte contratante de levar o Estado recalcitrante ao Tribunal de Justica da UE. Isto
fica claro a partir da redagao do art. 8° do Pacto Orcamental Europeu, o qual estabelece que
o Estado contratante ‘promoverd’ tal acdo. Esta redagao demonstra uma clara obrigacao,
conforme aceito pelo Servigo Juridico do Conselho. Esta conclusao ¢, além disso, reforgada
pelo contraste entre a primeira e a segunda partes do art. 8% n. 1, do Pacto Or¢amental: se
houver um relatério negativo da Comissao, um Estado contratante ‘promovera” uma agao,
ao passo que, na falta de interven¢ao da Comissao, o Estado contratante “pode” processar
outro Estado por descumprimento do art. 3% n. 2 do Pacto Or¢camental. O primeiro claramente
consagra uma obrigacao legal, pois, de outra forma, a distingao entre a primeira e segunda
partes do art. 8% n. 1, do Pacto Orgamental nao ficaria de pé. Esta interpretacao ganha forga
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casos, o acordao do Tribunal de Justiga é vinculativo para as partes
no processo, as quais tomam as medidas necessdrias a execugao do
acdérdao no prazo fixado pelo Tribunal de Justica. O Tribunal de Justica
pode condenar a parte que nao cumpriu o Tratado ao pagamento de
uma quantia fixa ou de uma san¢ao pecuniaria compulsdria, adequada
as circunstancias, que nao pode ser superior a 0,1% do seu produto
interno bruto, a ser paga ao Mecanismo Europeu de Estabilidade - para
0s paises cuja moeda seja o euro — ou ao or¢amento geral da Unido
Europeia para os demais (art. 82).

O Tratado versa também sobre a coordenagio das politicas econdmicas
que promovam o bom funcionamento da unido econémica e monetdria,
além do crescimento econdmico, com os objetivos de promover a compe-
titividade, incentivar o emprego, contribuir para a sustentabilidade das
finangas publicas e reforgar a estabilidade financeira, e tudo isso sem
que prejudiquem o mercado interno, nem a coesao econémica, social e
territorial, ndo podendo constituir uma restri¢ao, nem uma discriminagao
ao comércio entre os Estados-Membros, nem provocar distor¢des de
concorréncia entre eles. E, a fim de definirem um método de afericao
das melhores praticas e atuarem no sentido de uma coordenagao mais
estreita das politicas economicas, as Partes Contratantes asseguram que
todas as reformas significativas de politica econdmica a que planejam
proceder serdo previamente debatidas e, quando adequado, coordenadas
entre elas, envolvendo as institui¢des da Unido Europeia (arts. 9°a 11°).

Sob o titulo de Governacdo da Area do Euro (Titulo V), os
chefes de Estado ou Governo dos paises signatarios que adotam o euro
como moeda, juntamente com o Presidente da Comissao Europeia,
comprometem-se a promover encontros regulares — Cimeiras do
Euro - a fim de debater os temas relacionados ao Tratado. O Presidente
do Banco Central Europeu é convidado a participar nessas reunides
e a presenga dos chefes de Estado e Governo dos paises signatarios

adicional pelo Anexo ao Pacto Orcamental acerca das disposi¢des em relagao a qual Estado
promovera a agao nos termos do art. 8 do Pacto Orcamental. O Anexo prevé que os Estados
contratantes autores da acao ‘serao’ os Estados que ocupam a Presidéncia do Conselho em
conformidade com o art. 1%, n. 4, do Regulamento Interno do Conselho, e que o pedido,
nos termos do art. 273° do Tratado sobre o Funcionamento da UE, ‘sera protocolado” por
esses Estados na secretaria do Tribunal de Justica da UE no prazo de trés meses a contar da
recepcao do relatorio da Comissao informando que um Estado contratante ndo cumpriu o
art. 3%, n. 2 do Pacto Orgamental. Assim, a redagio do art. 8 do Pacto Or¢amental, lida em
conjunto com o Anexo, leva inexoravelmente a conclusao de que os Estados contratantes que
ocupam a Presidéncia do Conselho sao obrigados a promover uma agao com base em um
relatorio negativo da Comissao e que esse mesmo relatorio sera a base da agao”. (tradugao
livre - CRAIG, Paul. op. cit. p. 500).
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fora da zona do Euro é bem-vinda. Ainda, o Parlamento Europeu e os
parlamentos nacionais das Partes Contratantes definirdao em conjunto
a organizacdo e promocao de uma conferéncia de representantes das
comissoes relevantes do Parlamento Europeu e de representantes das
comissoes relevantes dos parlamentos nacionais, a fim de debaterem
as politicas orcamentais e outras questdes abrangidas pelo Tratado
(arts. 12° e 139).

Finalmente, em disposi¢des gerais e finais, o Tratado registra a
sua vigéncia a partir de 1° de janeiro de 2013 com 12 Partes Contratantes,
podendo outras aderirem ao mesmo em momento futuro, sendo que,
até o ano de 2018, com base numa avaliagdo da experiéncia adquirida
com a sua aplicacdo, serdao adotadas as medidas necessarias, em
conformidade com o Tratado da Unido Europeia e com o Tratado sobre
o Funcionamento da Uniao Europeia, com o objetivo de incorporar o
teor do Tratado no quadro juridico da Unido Europeia (arts. 14° a 16°).

4.3 Federalismo fiscal na Unido Europeia e no Brasil

A Uniao Europeia (UE) é uma uniao econdmica e politica que
conta atualmente com 28 Estados-Membros® soberanos situados no
continente europeu, em que residem cerca de 500 milhdes de pessoas
e cujas origens remontam a Comunidade Europeia do Carvao e do
Aco (1951) e 4 Comunidade Econdémica Europeia (1957). Em 1992, o
Tratado de Maastricht (Tratado da Unido Europeia) instituiu a Unido
Europeia com o nome atual, conferindo ao Parlamento da UE uma
participacdao mais ampla na tomada de decisoes e adicionando novos
dominios politicos de cooperacao.” A UE vale-se, para sua atuacao, de
um conjunto de organismos supranacionais independentes, bem como
de ajustes e acordos entre os Estados-Membros.

Alguns de seus objetivos principais, de acordo com o art. 3°
do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE), sao:
assegurar a livre circulacdo de pessoas; estabelecer um mercado interno
e empenhar-se no desenvolvimento sustentavel da Europa, assente num
crescimento econdmico equilibrado e na estabilidade dos pregos, numa
economia social de mercado altamente competitiva que tenha como meta
o pleno emprego e o progresso social, e num elevado nivel de protecao

% Por referendo de 23 de junho de 2016, o Reino Unido decidiu por sua retirada da UE,
processo que esta previsto para findar em 30 de margo de 2019.

7 COMISSAO EUROPEIA. Como funciona a Unido Europeia: guia das institui¢des da Unido
Europeia. Luxemburgo: Servigo das Publicagdes da Uniao Europeia, 2014. p. 3-4.
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e de melhoramento da qualidade do ambiente; fomentar o progresso
cientifico e tecnoldgico; combater a exclusao social e as discriminagdes;
promover a coesao econdmica, social e territorial, e a solidariedade
entre os Estados-Membros; respeitar a riqueza da sua diversidade
cultural e linguistica e velar pela salvaguarda e pelo desenvolvimento
do patrimoénio cultural europeu; estabelecer uma uniao econémica e
monetaria cuja moeda é o euro (a chamada Zona Euro, criada em 1999
e atualmente composta por 18 Estados-Membros).

Como bem assentou José F. F. Tavares,” “as finangas europeias,
tal como hoje as conhecemos, sdo fruto de uma longa, complexa e
profunda evolugdo, coincidente com a natureza e os conteudos das
Comunidades Europeias e do seu desenvolvimento até a Uniao Europeia
na sua forma atual”.

O ordenamento juridico-fiscal da Unido Europeia é estruturado
com base nos seguintes diplomas: o Tratado da Unido Europeia (TUE),
de 7 de fevereiro de 1992 (assinado em Maastricht), com as alteracoes
posteriores, a tiltima das quais introduzida pelo Tratado de Lisboa, de
13 de dezembro de 2007, com destaque para os arts. 4%, 5% 13°, 14° e 16%;
o Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE), designagao
dada pelo Tratado de Lisboa, que contém o quadro juridico-financeiro
fundamental aplicavel, conforme os arts. 119° a 133, 136° a 138 e
a Parte IV (arts. 223° e 334°) relativa as disposi¢des institucionais e
financeiras; o Regulamento Financeiro da Unido Europeia (regulamento
CE/EURATOM n® 1605/2002, do Conselho, de 25 de junho — JOCE, n®
L.248/1, de 16-09-2002, com as alteragdes posteriores, até sua revogagao
pelo Regulamento UE/Euratom n® 966/2012), que pode ser comparado
auma lei de enquadramento or¢amental; e o Requlamento n®2342/2002,
da Comissao, de 23 de dezembro de 2002, com as altera¢des posteriores,
que estabelece as normas de execugao do Regulamento financeiro (JOCE,
n® L357/1, de 31-12-2002).7

Na sua composi¢do, a Unido Europeia contempla as seguintes
principais institui¢des: a) Parlamento Europeu: composto por 751
deputados eleitos pelos cidadaos europeus a cada 5 anos, sendo o
orgao com funcdo eminentemente legislativa, incluindo a or¢amental
e de supervisao; b) Conselho Europeu: é o 6rgao politico por exceléncia,
que retine trimestralmente (cimeira) os Chefes de Estado e de Governo

' TAVARES, José F.F. Linhas de Evolugao das Finangas Publicas Europeias. In: CATARINO,
Joao Ricardo; TAVARES, José F. E. (Coord.). Finangas Puiblicas da Unido Europeia. Coimbra:
Almedina, 2012. p. 36.

72 Ibidem. p. 37.
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dos Estados-Membros para orientar e definir a agenda politica da UE;
c) Conselho da Unido Europeia: composto pelos ministros dos governos
dos Estados-Membros, com a funcao de discutir, alterar e aprovar
legislacao e coordenar politicas, com base nas orientagdes do Conselho
Europeu; d) Comissdo Europeia: composto por uma equipe de comissarios
representantes de cada Estado-Membro, é um 6rgao tipicamente
executivo, que apresenta proposta legislativas e executa a legislagao
e as decisdes do Parlamento Europeu e do Conselho da UE, dentre
elas a definicdo das prioridades de despesa da UE (juntamente com
o Conselho e o Parlamento), a elaboracdao dos or¢amentos anuais que
devem ser aprovados pelo Parlamento e pelo Conselho e o controle das
despesas, que sao verificadas pelo Tribunal de Contas; e) Tribunal de
Justica da Unido Europeia: composto por um juiz de cada Estado-Membro
e de advogados-gerais, este érgao interpreta o direito europeu para
determinar a sua aplicacdo de maneira uniforme em todos os integrantes
da UE, cabendo, inclusive, a anulagao de atos legislativos europeus e a
aplicagao de sangdes; f) Banco Central Europeu: instituicdo eminentemente
financeira, que tem a finalidade de gerir o euro, manter a estabilidade
do mercado financeiro e conduzir a politica econdmica e monetaria da
UE; g) Tribunal de Contas Europeu: é um 6rgao independente de controle
externo da UE, que audita as receitas e despesas da UE e apresenta
relatdrios sobre a situagao fiscal das institui¢cdes e Estados-Membros.
Além destas institui¢gdes, ha outras com fungdes setoriais, como:
o Servico Europeu para a Agido Externa, que apoia o Alto Representante
da Unido Europeia para a Politica Externa e de Seguranga Comum; o
Comité Econdmico e Social Europeu, que representa a sociedade civil, os
empregadores e os trabalhadores; o Comité das Regides Europeias, que
representa as entidades regionais e locais; o Banco Europeu de Investimento,
que financia projetos de investimento da UE; o Provedor de Justica, que
investiga as queixas relativas a casos de alegada ma administragao
por parte das institui¢des ou dos organismos da UE; a Autoridade
Europeia para a Protegio de Dados, que salvaguarda a confidencialidade
dos dados pessoais dos cidadaos; o Servico das Publicacoes Oficiais, que
publica informacoes sobre a UE; o Servigo Europeu de Selegio do Pessoal,
que recruta pessoal para as instituigdes e outros organismos da UE; a
Escola Europeia de Administragdo, cuja fungao € dar formagao em dreas
especificas a membros do pessoal da UE; além de uma série de outras
agéncias e organismos com tarefas técnicas, cientificas e de gestao.”

73 Conforme informagdes disponibilizadas no site oficial da Uniao Europeia.
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Conforme relata José F. F. Tavares,” nos cerca de 60 anos de vida
de integracao europeia, podem ser identificados quatro fases de evolugao
(ainda que ndo se possa precisar com exatiddo o momento que as separa),
cuja evolugao acompanhou o movimento de construgdo europeia e as
fases de integragao econdmica: zona de comércio livre, unido aduaneira,
mercado comum, unido econdmica, monetaria e politica. Houve, segundo
ele, duas etapas de integragao — uma, com a eliminacao de obstaculos
e a consagracao das liberdades de circulacdo de pessoas, mercadorias,
servigos e capitais, da harmonizagao de legislagdes, nomeadamente no
dominio fiscal; outra, através da instituicdo de um sistema de érgaos e
de uma ordem juridica, bem como de politicas econdmicas e financeiras
convergentes e orientadas para objetivos comuns. Nesse sentido, as
quatro fases de evolugdo nas finangas europeias sao assim delimitadas:

12 Fase inicial (desde o inicio até aprox. 1970), com um modelo semelhante
ao das organizagdes internacionais; 22 Fase de construgao dos alicerces de
finangas proprias (1970 a 1977); 32 Consolidagao do sistema de finangas
proprias (1977 a 1987/88); 4* Fase atual, a que alguns autores chamam
“no caminho de uma Europa federal”.

Percebe-se, assim, que a Unido Europeia dispde, hoje, de um
sistema juridico-financeiro préprio e autdbnomo, a partir de processo
de integragao em varios niveis, dentro de objetivos de coordenacao e
governagao econdmica e orcamental, na busca de uma maior estabilidade
das economias europeias, para estabelecer as bases de um crescimento
sustentado.

Por sua vez, o Brasil, contando com cerca de 200 milhoes de
habitantes, é estruturado como Estado Federal desde a formacao
da Republica, quando a Constitui¢ao de 1891, inspirada no modelo
norte-americano, adotou o arquétipo federativo dual (Unido e Estados),
ao afirmar: “a Republica Federativa, proclamada a 15 de novembro de
1889, constitui-se, por unido perpétua e indissoltivel das suas antigas
Provincias, em Estados Unidos do Brasil” (art. 1%). A Constituicao Federal
de 1988 estabeleceu nossa atual estrutura federativa contemplando a
Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, ao prescrever
que: “A Reptblica Federativa do Brasil, formada pela uniao indissoltvel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito...” (art. 1°2). Todos os entes federativos sdo
dotados de autonomia na sua organizagao politico-administrativa (art.

™ TAVARES, José F. F. op. cit. p. 30-41.
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18), manifestada pela capacidade de auto-organizacao, de autogoverno
e de autoadministragao, inserida, nesta ultima, a necessaria autonomia
financeira.

Esclareca-se que a federagao brasileira nao nasceu de uma
coalizao, como no fendomeno historico das 13 colonias que gestou a
federacdo americana, mas do desdobramento de um Estado unitario
monarquico. Até hoje essa caracteristica da federagao brasileira fica
saliente no reduzido espago de autonomia dos Estados-Membros se
comparado com o que ocorre em terras norte-americanas.

Ja quanto aos Estados-Membros da UE, estes gozam do atributo da
soberania, um grau de autonomia ainda maior que a dos entes estaduais
norte-americanos. De fato, apesar da ressignificagao que o conceito de
soberania vem sofrendo em um mundo globalizado, os Estados-Membros
da UE sao formalmente qualificados como “soberanos”, caracteristica
que nao é predicavel dos Estados tanto na federacao brasileira como
na norte-americana.”

Esse talvez seja o maior obstaculo para aqueles que nao aceitam
a qualificacao da UE como federagao (preferindo denomina-la de
confederacio ou associagdo de Estados).” Na definicao classica, nos Estados

7> A soberania dos Estados-Membros da UE, conquanto nao anulada, é de facto mitigada pela
existéncia de organismos comunitarios supranacionais: “De destacar, a este propdsito, sao
as importantes limitagdes a soberania decorrentes da integragao comunitaria europeia,
relativamente aos paises membros da Unido Europeia, apresentando-se esta como uma
verdadeira instancia de decisao supranacional, a qual limita a soberania no seu vector
interno, afectando a proépria caracteristica conceitual da unidade através da primazia do
direito comunitario, da aplicabilidade directa das normas comunitarias, da decisao por
maioria dos 6rgaos comunitdrios e da obrigatoriedade das decis6es do Tribunal de Justica,
e restringe a expressao externa da soberania, na medida em que, em termos exclusivos
ou em concorréncia com os Estados membros, assume a competéncia da politica externa
economicamente relevante. Limitagdes que, por nao terem atingido um ‘point of no return’,
que torne a transferéncia da soberania para a Unido completa e irreversivel, nao péem
em causa a soberania dos Estados. De facto a estes assiste o direito de saida voluntaria”.
(NABAIS, José Casalta. A soberania fiscal no quadro da integragao europeia. In: Por um
Estado fiscal suportdvel: estudos de direito fiscal. Coimbra: Almedina, 2008. v. IL. p. 14).

“A Europa, hoje, ¢ uma associagao de Estados soberanos, e nada mais. [...] Como a Uniao
Européia ainda é, como ja mencionado acima, apenas uma associagao de Estados soberanos,
nao podemos dizer que ela tenha rompido completamente com os padrdes anteriores e
criado algo novo. Apesar das imensas mudangas que a simples existéncia da Unido Européia
trouxe para o relacionamento dos Estados europeus entre si e como mundo, a Europa de
hoje ainda é um continente de Estados-nacao soberanos. O grande divisor de dguas, na
Europa, sera o momento de transferéncia de soberania dos Estados nacionais para a Uniao.
Sera a partir desse momento que surgira, ou nao, algo radicalmente novo no continente.
[...] O momento critico de qualquer projeto europeu, portanto, sera o da transferéncia real
de soberania dos Estados europeus para a Uniao, com a unificacao dos sistemas judicial e
eleitoral, da policia, das forgas armadas, da politica externa, de imigragao, etc. Claro que
esse passo radical pode muito bem nao se dar e, nesse caso, a Europa continuara a ser a
associagao de Estados que ela é hoje, ou, no maximo, se tornara uma firme Confederagao,

76
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Federados, ndo hd soberania das suas unidades, mas apenas autonomia
politica e administrativa de cada ente integrante, organizados e estru-
turados, essencialmente, a partir de uma reparticao de competéncias
constitucionalmente distribuidas, de maneira equilibrada e harmonica.”
Como decorréncia dessa auséncia de soberania, a possibilidade de
secessdo €, em regra, vedada (o que ndo ocorre com os Estados-Membros
da UE, que podem sim retirar-se), como pontua Paulo Gustavo Gonet
Branco™ ao distinguir o modelo federativo do confederativo:

Na medida em que os Estados-membros nao sao soberanos, ¢ comum
impedir que os Estados se desliguem da Unido —no que o Estado Federal
se distingue da confederagao. E frequente, nos textos constitucionais,
a assertiva de ser indissoluvel o lago federativo (caso do art. 12 da
Constituigao [brasileira] de 1988).

Em geral, trabalha-se com um conceito tipico para facilitar
a compreensao do objeto explicado, contudo, deve-se saber que é
admissivel uma certa elasticidade, nao havendo um conceito univoco
que esgote todas as manifestagdes possiveis do fenomeno federal.”
Alias, J. Albano Santos® parafraseia R. Rhodes para dizer que “neste
dominio a terminologia € tao profusa quanto confusa”.

Neste sentido é que se admite falar de uma “federagao europeia”
(ainda que se excluindo a caracteristica tipica de auséncia de soberania),
embora se tendo claro que tal nomenclatura ndo quer significar um
processo de formacao de federacao idéntico ao dos EUA ou do Brasil
(e mesmo entre esses dois tltimos paises ha diferengas notaveis).*!

na qual os Estados membros manterao a sua soberania, associada a fortes vinculos entre
si.” (BERTONHA, Joao Fabio. Federacao, Confederacao ou Império: Qual o futuro da Unido
Européia? Meridiano 47 — Journal of Global Studies, v. 7, n. 67, fev. 2006. p. 3.
77 ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do Federalismo Democritico. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2005. p. 15.
MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; COELHO, Inocéncio Martires.
Curso de Direito Constitucional. 4. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009. p. 851.
Também salienta este aspecto José F. F. Tavares: “Como ja sublinhdmos, os conceitos de
federalismo (ou sistema federal) e de Estado federal nao tém, na doutrina, um sentido univoco,
sendo, nalguns casos, associados, total ou parcialmente, a realidades afins, tais como
descentralizagao, Estado unitario regional, integracao e outras...” (TAVARES, José F. F. O
federalismo — sua caracterizagao. In: Estudos de Administracio e Finangas Piiblicas. Coimbra:
Almedina, 2004. p. 58).
SANTOS, J. Albano. Economia Piiblica. 2. ed. Lisboa: Instituto Superior de Ciéncias Sociais
e Politicas, 2012. p. 269.
81 Aqui nao entramos na discussao cultural e socioldgica da unidade da lingua e da historia,
uma vez que ¢ possivel que diversos grupos culturais, étnicos e linguisticos convivam sob
uma mesma federagao ou Estado, como o caso da Espanha, que sequer é uma federagao
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Embora ndo haja um s6 arquétipo de federagao ou de Estado
Federativo, inegavel que o conceito de federacao traz insitas as ideias de
unido, no sentido de confluéncia de objetivos comuns e harmonizagao de
interesses, sob a égide de uma mesma normatizagao — uma Constituigao —
e de descentralizagao, mormente politica, caracterizando-se pela
liberdade dos entes que compodem a federacao dentro de sua esfera de
competéncia.

Assim, embora nao se trate de uma federacao pelos canones
tradicionais, inegavel que a UE é dotada de diversas caracteristicas
tipicas do federalismo, a saber: 1) o Tratado da Unido Europeia se
assemelha a uma Carta Constitucional e nao se prevé tempo limite para
a duragao da UE; 2) existem mecanismos de transferéncias financeiras de
Estados-Membros a institui¢coes comunitarias (bem como de instituicdes
comunitdrias a Estados-Membros), recordando os instrumentos federais
de transferéncias intergovernamentais; 3) sistema institucional de
decisdo por maioria, como nos sistemas federais; 4) existe um poder
legislativo a cargo das institui¢des europeias distinto do Legislativo
nacional de cada Estado-Membro; 5) primazia e aplicabilidade direta
da norma comunitdria em face do direito interno (tal como a primazia
da lei federal de abrangéncia nacional em face das leis locais tipica do
sistema federado); 6) existéncia de moeda tnica.®

Tem-se, assim, como correto atribuir ao processo de formacao
da comunidade europeia um federalismo regional atipico, indicando uma
federacao formada por Estados e resultando de uma intensa busca
historica da unido pela paz, tanto pelo fortalecimento econdmico quanto
pelo fortalecimento de bases sociais.

Suplantado este ponto, cabe-nos aqui discorrer sobre a vertente
do federalismo que interessa a um estudo de direito financeiro, a saber,
o federalismo fiscal, entendido como expressao financeira da forma com
que os entes que compdem a federagdo se organizam e se relacionam
na realizacdo do seu munus, enfrentando e harmonizando as tensdes
decorrentes de uma multiplicidade de interesses e das diferencas
regionais — culturais, sociais e econdmicas —na busca da implementagao

(trata-se de Estado unitario) em que convivem bascos, galegos, catalaes etc. Portanto, nao
reputamos que as diferencas linguisticas e culturais no ambito de cada pais membro da
Uniao Europeia sejam relevantes a ponto de afastar o enquadramento em um modelo federal.

8 Tais caracteristicas comparativas com as federagdes podem ser encontradas em LOBATO,
Caroline; AZEVEDO NETO, A. O. A construgao do federalismo na Europa integrada e no
Brasil: a evolugao do pacto federativo de seu conceito tedrico a versao internacional e sua
potencial importacao pelo sistema brasileiro. In: DAL RI JR., Arno et al (Coord.). Teoria e
histéria do direito internacional. Florianépolis: CONPEDI, 2014. v. 1. p. 15.
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de um modelo federal cooperativo, a fim de realizar um objetivo comum
para toda a nagao.

No Brasil, este federalismo fiscal se consubstancia na distribuicao
constitucional da partilha de recursos patrimoniais e das competéncias
financeiras e tributarias para legislar, fiscalizar e cobrar recursos, assim
como a redistribuicado de receitas entre os entes federados, no sentido de
conferir a cada ente condig¢des para realizar suas respectivas atribui¢oes
publicas, igualmente estabelecidas na Carta Constitucional.®

A estrutura de Estado Federal de um pais com as dimensdes
do Brasil e com consideraveis diferencas socioecondmicas regionais
impoe atengao para alguns aspectos tidos para nds como extremamente
sensiveis, tais como: a) o equilibrio entre atribuigoes distribuidas aos
entes federativos e os recursos financeiros para a sua realizacao (fins
e meios); b) critérios justos e ideais de distribui¢do de recursos entre
entes desiguais; c) a excessiva concentragao de poder fiscal nas maos da
Unido em prejuizo dos Estados e Municipios; d) o balanceamento entre
as competéncias tributdrias e as transferéncias financeiras intergoverna-
mentais; e) o imprescindivel exercicio da competéncia tributaria pelos
entes federativos; f) 0 jogo democratico no processo orcamentario; e g)
o imperioso respeito ao instrumento de lei complementar como veiculo
instituidor de normas gerais em matéria financeira.

A distribui¢ao das competéncias tributarias entre Estados e
Municipios, fixada nos arts. 145 a 156 da Constituicdo, foi desenhada
a partir de critérios histdricos e politicos e com alguma racionalidade
fiscal. Todavia, ao estabelecer homogeneamente as competéncias, em
que todos os entes tém direito igualmente a instituir determinados
tributos, deixa de levar em consideracao as realidades proprias e as
disparidades existentes entre eles, especialmente aquelas de ordem
econdmica e demografica. Isto é, na medida em que é horizontalmente
atribuida a competéncia de forma homogénea, porém, incidente em
bases economicas e demograficas distintas, e sem levar em consi-
deracdo elementos como renda per capita, densidade populacional e
desenvolvimento urbano, econdmico e social, origina-se uma clara
desigualdade arrecadatoria entre os entes federativos, diante da
existéncia de diferencas entre as unidades economicamente mais fracas
e as que detém maior desenvolvimento da base econdmica e maior
potencial arrecadatério.

8 ABRAHAM, Marcus. As Emendas Constitucionais Tributdrias e os Vinte Anos da Constituicio
Federal de 1988. Sao Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 230-231.
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As dificuldades inerentes ao modelo de distribuicao de compe-
téncia tributdria sdo bem sintetizadas por Manoel Gongalves Ferreira
Filho:*

Tal técnica, porém, apresenta como inconveniente o fato dbvio de que a
diferenca de condigdes econdmicas entre regides de um mesmo todo faz
com que a mesma matéria tributavel seja rendosa para um Estado e nao
o seja para outro. Com efeito, um imposto sobre produgao agricola, por
exemplo, ndo renderd num Estado industrializado e assim por diante.

Igual preocupagao temos em relagao aos critérios de distribuigao
de recursos das transferéncias intergovernamentais, mecanismo insti-
tuido para, ao reconhecer as disparidades regionais e a incapacidade
arrecadatdria de alguns entes, reduzir financeiramente o desequilibrio
fiscal entre eles e permitir que possam exercer suas atribuigdes mais
adequadamente. Entretanto, ainda que sejam levados em consideragao
critérios como renda e populagao, como ocorre com os Fundos de
Participacao dos Estados (FPE) e Municipios (FPM), apenas estas
varidveis, a nosso ver, nao sao suficientes para atender as peculiaridades
de cada regiao e ente.

Destacamos, também, a preocupacao quanto ao desequilibrio do
poder fiscal entre os trés entes federativos, uma vez que a indesejada
concentragao do poder no federalismo fiscal brasileiro em favor da
Unido, em detrimento dos Estados e Municipios, propicia negativas
consequéncias, tais como: a) o enfraquecimento do processo democratico
decorrente da luta entre as forgas politicas regionais e a central; b) uma
indesejada competicao fiscal — vertical e horizontal — entre os entes
federativos, conhecida como “guerra fiscal”; c) a incapacidade de o
governo central exercer satisfatoriamente sua fun¢ao coordenadora em
todo o territorio, gerando praticas autonomas dos governos regionais
e locais incompativeis com o interesse nacional; d) a minimizagao dos
processos de reducao das desigualdades regionais e do estimulo ao
desenvolvimento social e economico local.

Por sua vez, a Uniao Europeia enfrenta também desafios de
grande monta na gestao de suas finangas. Os dilemas enfrentados pela
Uniao Europeia como comunidade formada por Estados soberanos
de tao diversas culturas, populacoes e realidades econdmicas, sao
semelhantes ao de uma federacdao. Como salienta Joao Ricardo Catarino

8 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 31. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2005. p. 71.
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ao falar sobre a criacdo de uma nova area de estudos denominada fiscal
federalism, seus “limites se tém vindo a alargar sucessivamente visando
agora tratar nao apenas dos problemas dos Estados federais [...], mas
também das especificidades da comunidade dos Estados”.*

E que, como salientam José Casalta Nabais e Suzana Tavares
da Silva, o advento da andlise federalista fiscal surge como uma forma
de responder a preméncia na obtengao de recursos para satisfazer
as exigéncias das comunidades locais, independentemente de ser
acompanhada por uma estrutura politica federal (ndo sendo, pois,
aplicavel apenas a Estados federados stricto sensu).* Recordam também
que, com a crise da configuragao tradicional dos Estados nacionais e
soberanos, ocorre a

transferéncia do centro de decisao de algumas politicas importantes para
entidades supranacionais, como acontece com particular amplitude e
intensidade no seio da Uniao Europeia em sede das politicas econdmicas
com importantes reflexos no dominio fiscal. Num tal quadro, compreen-
de-se que as estruturas do poder local, pressionadas pela proximidade
relativamente aos problemas e sobrecarregadas perante a “dilui¢do do
poder publico governativo” e a “fuga de servigos desconcentrados do
Estado”, ao mesmo tempo que assumem tarefas novas, reclamem um
acréscimo do poder tributario para poder fazer face ao aumento dos
encargos comunitarios com tais tarefas.*”

Ademais, os Estados-Membros apresentam distintos niveis
de desenvolvimento social e econdmico, obrigando as autoridades
europeias, frequentemente, a uma adaptagao e flexibilizagao das
regras a cada realidade nacional. Nazaré da Costa Cabral recorda o
problema na UE da falta de convergéncia entre as economias nacionais
e amanutencao de importantes disparidades regionais, sendo relevante
definir as transferéncias financeiras com as quais os Estados-Membros
poderao contar para o planejamento de suas politicas estruturais, de
modo a delimitar a extensao da solidariedade entre os paises membros.®

% CATARINO, Joao Ricardo. Finangas puiblicas e direito financeiro. 3. ed. Coimbra: Almedina,
2016. p. 187.

% NABAIS, José Casalta; SILVA, Suzana Tavares da. O Estado pos-moderno e a figura dos
tributos. In: OTERO, Paulo; ARAU]O, Fernando; GAMA, Joao Taborda da. (Org.). Estudos
em memoria do Prof. Doutor ]. L. Saldanha Sanches. v. 3: Direito fiscal: parte geral. Coimbra:
Coimbra Editora, 2011. p. 273.

8 Ibidem. p. 273-274.

% CABRAL, Nazaré da Costa. A teoria do federalismo financeiro. 2. ed. Coimbra: Almedina, 2015.
p-19.
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Da perspectiva das receitas tributarias, na Federacao Brasileira,
os entes que a compdem — Unido, Estados e Municipios — detém
todos competéncias tributarias e, assim, rendas prdprias. No caso da
Unido Europeia, os Estados soberanos gozam cada um de seu sistema
tributario independente, a lhes permitir livremente o exercicio de suas
competéncias, seja como entes subnacionais ou estados soberanos.

A Unido Europeia procura mecanismos para, em um contexto
em que se prestigie o crescimento sustentavel, emprego e coesao social
de todo o bloco - seja em relagdo aos paises que adotam o euro como
moeda, seja em relagdo ao demais —, integrar a diversidade de seus
membros e coordenar suas politicas fiscais salvaguardando a solidez
das financas publicas dos paises soberanos que o integram, bem como
de todo o bloco.

Nesse sentido, tal como na federagao brasileira, que tem cada
ente subnacional como parte de um todo que precisa se desenvolver em
conjunto, o bloco trata as politicas econdmicas de cada pais como uma
questdo de interesse comum, procurando estreitar a coordenagao das
politicas econdmicas na area do euro, promovendo condi¢des favoraveis
a estabilidade e ao fortalecimento do crescimento de todo o bloco.

Para alcangar tais objetivos, o bloco trabalha para manter as
finangas publicas dos paises higidas e sustentaveis, sem déficits
orcamentais excessivos ou sem crescimento acelerado da divida publica.
O chamado Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC) da UE (1997),
assim como o Tratado sobre Estabilidade, Coordenacdo e Governagao
(2012) sao importantes instrumentos no sentido de enfrentar os desafios
do que se pode chamar de federalismo fiscal europeu.

Vé-se, com isso, que o poder central efetivamente interfere em
aspectos relevantes da politica orcamental dos paises membros e
nos limites dos gastos publicos. Como salienta Federico Fabbrini, os
Estados-Membros da UE acabam sendo obrigados pelo Pacto Orcamental
Europeu a assumir uma “regra de ouro” de estabilidade e a ter de
submeter seus procedimentos or¢amentais a limita¢des impostas por
organismos supranacionais. Este autor registra que isso ndo deixa
de apresentar uma certa ironia, pois nos EUA, exemplo classico de
federalismo, ndo ha por parte do poder central tal imposigao aos Estados,
o que faria da UE (uma federacao sui generis e atipica), nesse aspecto,
mais centralizada que um modelo federativo tradicional.®

% FABBRINI, Federico. The Fiscal compact, the “golden rule”, and the paradox of European
federalism. Boston College International & Comparative Law Review, vol. 36, issue 1, Winter
2013. p. 33.
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Também Kenneth Armstrong® indica uma tendéncia de se clamar
pelo fortalecimento da governanca econémica na Unido Europeia
baseada na hierarquia “como resposta as falhas percebidas na coorde-
nacao descentralizada de politicas e na intergovernamentalidade”.
Assim, os pacotes de medidas legislativas na area economica e fiscal
adotadas no ambito da UE e impostos aos paises-membros seriam um
simbolo desse estilo de governanga baseada em regras oriundas do poder
central, tendo como maximo exemplo a norma do Pacto Or¢amental que
impde a adaptacdo das regras internas de cada pais (preferencialmente
a nivel constitucional) para incorporar os limites de austeridade fiscal
estabelecidos naquele Tratado.

Outra caracteristica dos mecanismos fiscais europeus sao as
transferéncias de érgao da UE para auxiliar Estados-Membros em
situagdo de crise financeira, tal como ocorre no sistema federado em
que o poder central socorre os entes regionais e locais. Como exemplo,
pode-se citar o auxilio de 78 bilhdes de euros recebidos por Portugal
em 2011.°" Contudo, tais transferéncias sao sempre acompanhadas de
exigéncias de austeridade fiscal a serem implementadas por parte dos
paises que receberam o auxilio.

Cabe destacar ainda outro tema candente que diz respeito a
questao se todos os Estados-Membros, em razao da heterogeneidade
de suas caracteristicas, serdo capazes de levar a cabo da mesma forma
as politicas de austeridade fiscal, bem como o grau de aporte de
recursos e partilha de riquezas que os membros economicamente mais
desenvolvidos estariam dispostos a realizar em favor dos membros
mais frageis da UE. Para José Pedro Teixeira Fernandes, a maior pujanca
econdmica de certos paises do bloco, como Alemanha e Franga, traria
consigo o risco de transformar a UE numa unido em que “um nucleo
restrito de estados, sob a fachada de um governo econémico europeu
ou outra [fachada], pode obter poderes institucionais e legitimidade
para definir uma orientagdo compulsiva geral.”*

Como se pode ver, independentemente da nomenclatura que
desejarmos dar para a forma de organizagdo politica assumida pela
UE, nao ha como negar que alguns de seus arranjos institucionais

90

ARMSTRONG, Kenneth. Differentiated economic governance and the reshaping of
dominium law. In: ADAMS, Maurice; FABBRINI, Federico; LAROUCHE, Pierre (ed.). The
Constitutionalization of European Budgetary Constraints. Oxford: Hart, 2014. p. 66-67.

1 FERNANDES, José Pedro Teixeira. Federalismo: solugao para a crise na Uniao Europeia?
Uma perspetiva portuguesa. Relacdes Internacionais, n. 44, dez.2014. p. 88.

%2 Ibidem. p. 90.
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mimetizam aqueles aplicados em Estados federais classicos, razao pela
qual o estudo dos mecanismos aplicaveis a UE pode ser titil como base
de comparagao a um modelo federal como o brasileiro. Nas palavras
de José E. F. Tavares:

O que se verifica é que a Uniao Europeia dispde, hoje, de um ordenamento
juridico-financeiro préprio e autbnomo com todos os ingredientes da
ordem financeira de um Estado (or¢amento, conta, regras de execugao,
responsabilidade financeira, sistema de fiscalizagao, o Parlamento como
autoridade or¢amental...). Nao é possivel, porém, ainda falar de uma
ordem juridica financeira global compreendendo a Uniao e os Estados
membros. Na realidade, o processo que se tem desenvolvido é de
uma profunda integragao, a varios niveis, em especial, a programacao
financeira, o regime sobre déficits orgamentais excessivos e a cooperagao
crescente na execucao financeira por parte das Administragdes dos
Estados membros e até entre os Estados membros.

Tudo isto configura, na verdade, um fenémeno de integracao. Muito
embora o federalismo exija integracao, pode haver integracao sem
federalismo.

Estamos, porém, num processo federalizante. Atualmente, o ordenamento
juridico-financeiro da Unido Europeia ndo é, em bom rigor, federal. Ainda
pode falar-se deste ordenamento e dos ordenamentos juridico-financeiros
dos Estados membros, num processo crescente de integragao, ainda que
num ambiente de grave crise econémica e financeira, cujo fim ainda
nao se vislumbra.”

4.4 Austeridade fiscal e o Pacto Or¢camental Europeu

A palavra “austeridade” significa rigidez, pouca flexibilidade,
baixo indice de maleabilidade. Na seara fiscal, austeridade significa
controle nas contas publicas, envolvendo tanto o viés arrecadatorio,
como o da despesa e do endividamento. Visa, essencialmente, a evitar
que se gaste mais do que se arrecade, dentro do ideal de superavit fiscal,
bem como nao deixar a divida ptiblica crescer de maneira insustentavel
e que se torne impagavel, prejudicando a geragao atual com elevados
gastos financeiros para a sua manutengao e as futuras geragdes que nao
se beneficiaram da sua formacao.

Como ja tivemos oportunidade de mencionar, o Tratado da Uniao
Europeia, a partir do Tratado de Maastrich de 7 de fevereiro de 1992,
ja previa no seu art. 104 que os Estados-Membros devem evitar déficits

% TAVARES, José F. F. Linhas de Evolugao das Finangas Publicas Europeias. op. cit. p. 55-56.
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orcamentais excessivos, sendo que a Comissao Europeia acompanharia
a evolucao da situagao orcamental e do montante da divida ptblica nos
Estados-Membros, a fim de identificar desvios importantes. Naquele
instrumento, constaram em Anexo (Protocolo n®20, sobre o procedimento
relativo aos déficits excessivos) os valores de referéncia de 3% para a
relagao entre o déficit orcamental programado ou verificado e o produto
interno bruto a pregos de mercado; e 60% para a relagao entre a divida
publica e o produto interno bruto a precos de mercado. Estas disposi¢oes
constaram também do Regulamento (CE) n® 1466/97, do Conselho, de
7 de julho, relativo ao refor¢o da supervisao das situagdes orcamentais
e a supervisao e coordenagao das politicas econdmicas, com a redagao
que lhe foi dada pelo Regulamento (UE) n® 1175/2011, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 16 de novembro (Pacto de Estabilidade e
Crescimento revisto).

J4 o Pacto Orcamental Europeu, seguindo estas diretrizes,
consignou as seguintes providéncias:

a) no seu artigo 3% que a situagao orgamental das administragdes ptiblicas
de uma Parte Contratante deve ser equilibrada ou excedentaria, assim
entendida se o saldo estrutural anual das administracdes publicas tiver
atingido o objetivo de médio prazo especifico desse pais, tal como definido
no Pacto de Estabilidade e Crescimento revisto, com um limite de déficit
estrutural de 0,5% do produto interno bruto a precos de mercado.

b) no seu artigo 4% quando a relacao entre a divida publica e o produto
interno bruto de uma Parte Contratante exceder o valor de referéncia
de 60%, esta devera reduzi-la a uma taxa média de um vigésimo por
ano como padrao de referéncia.

¢) no seu artigo 5% caso seja sujeita a um procedimento relativo aos déficits
excessivos a Parte Contratante devera instituir um programa de parceria
orcamental e economica que especifique as reformas estruturais que tem
de adotar e aplicar para assegurar uma corregao efetiva e sustentavel
do seu déficit excessivo, tudo acompanhado pelo Conselho da Uniao
Europeia e pela Comissao Europeia.

d) no seu artigo 8% o descumprimento dos compromissos podera ensejar
uma agao no Tribunal de Justicada Uniao Europeia, cujo acérdao do
Tribunal sera vinculativo, podendo-se, inclusive, requerer a imposicao
de sangdes pecunidrias, e condenac¢do em san¢ao pecunidria compulsoéria.

Segundo Olivio Mota Amador,* a adogao da estabilidade
orcamental fundamenta-se numa dupla perspectiva: econdmica e

% AMADOR, Olivio Mota. A Estabilidade Or¢amental e os Poderes do Ministro das Finangas.
In: CUNHA, Paulo de Pitta e (Coord.). Estudo Juridicos e Econémicos em Homenagem ao Prof.
Doutor Anténio de Souza Franco. v. III. Coimbra: Coimbra Editora, 2006. p. 524.
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comunitaria. A perspectiva econdmica assenta no diagndstico de que
a estabilidade macroecondémica é afetada por politicas orcamentais
que fomentem déficits demasiado elevados, geradores de acumulagao
de divida publica e de manutencao de uma elevada carga fiscal. Ja
na perspectiva comunitaria, o déficit orgamental de um Estado pode
repercutir nos restantes e colocar a estabilidade monetaria do bloco
em risco.

Inequivocamente, a busca do desenvolvimento econémico
muitas vezes vem acompanhada com politicas de austeridade fiscal que
envolvem o aumento na arrecadacao tributaria e o corte orgamentario
de gastos, sobretudo como mecanismo de superagao de crises finan-
ceiras que abalam os alicerces econdmicos e elevam sobremaneira o
endividamento estatal.

A disciplina fiscal, além de favorecer o controle na arrecadagao
e nos gastos publicos, tem um efeito positivo perante o mercado
financeiro e, em especial, para com os grandes credores privados das
dividas soberanas, reduzindo o risco em honrar o seu pagamento e,
por consequeéncia, diminuindo os custos com esta.

Relata-nos Eduardo Paz Ferreira® que, na sequéncia da crise finan-
ceira de 2007/2008, a Unido Europeia p0s de pé politicas expansionistas
que tiveram reflexos no desequilibrio das contas publicas nacionais.
Aproveitando a crise grega, os defensores da ortodoxia financeira
viriam, todavia, a inverter radicalmente esse caminho, avancando no
sentido da austeridade e do equilibrio orcamental, entendidos como
Unica forma para superar a crise. Porém, de maneira contundente, o
Catedratico da Faculdade de Direito de Lisboa critica a austeridade
excessiva presente no Tratado e com um modelo tnico de resposta
para todos os signatarios sem levar em conta os diferentes graus de
desenvolvimento, nos seguintes termos:

A austeridade nos paises deficitarios deveria sempre ser compensada
por politicas expansionistas nos paises excedentarios, de forma a
permitir uma expansao das exporta¢des daqueles. (...) As regras, em
vez de terem um enviesamento no sentido das politicas orcamentais
restritivas, que limitam o crescimento econémico, deveriam nao sé
permitir, mas até impor, politicas or¢amentais expansionistas aos
paises com excedentes substanciais e persistentes, de modo a reduzir

% FERREIRA, Eduardo Paz. A Crise do Euro e o Papel das Finangas Ptblicas. In: CATARINO,
Joao Ricardo; TAVARES, José F. F. (Org.). Financas Piiblicas da Unido Europeia. Coimbra:
Almedina, 2012. p. 27-31.
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os desequilibrios financeiros no interior da Zona do Euro e facilitar o
ajustamento nos paises com maiores déficits externos.

No mesmo sentido, Paulo de Pitta e Cunha® critica a austeridade
excessiva, ponderando se de fato sdo equitativos a distribuicao dos
sacrificios exigidos e os seus previstos efeitos e se trilham o caminho
da efetiva recuperacao.

De fato, dependendo do nivel de austeridade adotada, além dos
questionamentos de natureza economica (pela redu¢ao na demanda de
bens e servigos) e a natural impopularidade que elas geram perante
a sociedade, sobretudo quando envolvem cortes na maquina publica,
reformas no sistema de previdéncia (especialmente com o aumento
da idade para a aposentadoria) e no modelo do funcionalismo publico
(com estabelecimento de reducdo ou de tetos salariais), tais medidas
podem dificultar a oferta de servigos publicos tidos como essenciais
que envolvem direitos fundamentais e sociais como satide, educagao,
previdéncia e seguranca publica.”

A critica a tais mecanismos de restri¢ao fiscal como diretamente
atingindo o Estado de bem-estar social europeu provém de varias
partes. A organizagdo nao governamental Caritas Europa, em seu
relatorio de 2015 sobre a crise europeia, indica que a introdugao do
Pacto Or¢amental se deu com pouquissimo debate nacional, apesar do
impacto que terd sobre as politicas publicas na drea social, promovendo
uma separagao entre o processo democratico e o economico. Segundo
o relatdrio, as diretivas provenientes da Uniao Europeia priorizam
a tematica macroecondmica, esquecendo-se dos investimentos para
combater a pobreza.”

Ademais, o relatdério aponta que as politicas de contengao fiscal
sao guiadas por uma légica de redugao de custos (e nao de aumento de
receitas), com seu necessario impacto sobre mulheres, criangas, idosos,
desempregados, imigrantes ou pessoas com deficiéncias, vistos como

% CUNHA, Paulo de Pitta e. Em torno do Tratado Europeu sobre a disciplina or¢amental.
In: CUNHA, Paulo de Pitta e (Coord.). Estudo Juridicos e Econdmicos em Homenagem ao Prof.
Doutor Anténio de Souza Franco. Vol. IIl. Coimbra: Coimbra Editora, 2006. p. 639.

Segundo Vani Borooah, algumas das principais medidas de austeridade fiscal levadas a cabo
foram: 1. redugao nos beneficios pecuniarios e nas pensoes e aposentadorias; 2. aumento de
tributos diretos e outras contribuic¢Ges; 3. aumento de tributos indiretos; 4. redugao na oferta
de servigos publicos; 5. reducao nos gastos com bens publicos; 6. cortes na remuneragao
dos funcionarios publicos; 7. cortes na oferta de empregos ptiblicos. (BOROOAH, Vani K.
Europe in an Age of Austerity. New York: Palgrave Macmillan, 2014. p. 102)

% CARITAS EUROPA. Crisis Monitoring Report 2015: Poverty and inequalities on the rise; Just

social systems needed as the solution. Brussels: Caritas Europa, 2015. p. 13-14.
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“danos colaterais” na busca pelo equilibrio fiscal e pagamento da divida
publica. A politica de austeridade imposta no curto prazo, especialmente
nos paises com protecao social mais débil, estaria colocando o peso do
ajuste fiscal sobre os ombros daqueles que nao criaram a crise na Europa
e que possuem menos condi¢des para suportar tal fardo.”

Contudo, apesar do diagndstico genérico lancado por Caritas
Europa de que a austeridade fiscal se da sempre pelo lado da redugao de
despesas, Joao Ricardo Catarino e Rui Salvador comprovam com dados
da Direcao-Geral do Orgamento, do Portal do Governo portugués e do
Instituto Nacional de Estatistica que, no caso de Portugal, a redugao do
déficit orcamental nos anos de 2010 a 2013 foi baseada primariamente
no lado do aumento de receitas fiscais (de 31,6% para 34,9% do PIB,
representando uma subida de 10,4%). Por sua vez, Portugal procurou
evitar o quanto possivel os cortes nos programas sociais, pois, segundo
0s mesmos autores, “registou-se assim, nas fungdes sociais, uma reducao
inferior a que ocorreu com a despesa fiscal total, ao contrario do que
sucedeu com a despesa fiscal associada a fun¢des economicas”.'®

Mark Blyth,'™ professor de politica economica internacional na
Brown University, uma das principais vozes que vergasta a austeridade
fiscal como método de retomada do crescimento, analisa a crise e chega
a conclusao de que o corte de gastos na area social, além de sacrificar
a populagao, nao resolve o problema de crescimento dos paises que os
implementam.

Para ele, a crise tem origem no socorro dado pelos entes estatais ou
supranacionais ao sistema bancario, evitando a faléncia geral dos bancos
mas aumentando a divida dos entes ptiblicos. Assim, é o auxilio oferecido
as institui¢des financeiras na esteira da crise do subprime americano de
2008 que seria o principal fator gerador do endividamento, e nao os
gastos sociais, ndo sendo os mecanismos de austeridade eficazes.'”?

* Ibidem. p. 16 e 72.

1%0° Os dados econdmicos que comprovam tais afirmagdes podem ser encontrados em CATARINO,

Joao Ricardo; SALVADOR; Rui Miguel Alcario. Consolidagao orgamental nas economias em
crise: o contributo da despesa fiscal em Portugal entre 2011 e 2014. Novos Estudos Juridicos,
v. 21, n. 2, maio/ago. 2016. p. 474-483.

8 BLYTH, Mark. Austerity: the history of a dangerous idea. New York: Oxford University
Press, 2013. p. 229 e ss.

12 No mesmo sentido, cf. CORIAT, Benjamin. Building on institutional failures: the European
Treaty on Stability, Coordination and Governance. LEM Working Paper Series. Dec. 2014.
Disponivel em: <https://www.econstor.eu/bitstream/10419/119846/1/814440177.pdf>: “On
one level, the choice of these new rules is a tacit acceptance of the idea that the crisis afflicting
the Eurozone is not primarily the result of deregulated, globalized finance, but a problem of
public finances. Without regard for the undeniable facts, in particular that the explosion in
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A solugao proposta por este autor é dréstica: o sistema bancario
deveria ser abandonado a sua propria sorte, e exemplifica com o caso
da Islandia apds a crise de 2008, que deixou seus bancos quebrarem,
mas hoje apresenta indices de crescimento superiores a paises europeus
que assumiram uma postura de austeridade. Também advoga por
uma maior taxagao dos estratos financeiramente mais abonados como
forma de gerar receita para diminuicao da divida publica e do déficit
orcamental.'%

Dissemos acima solu¢do drdstica (quiga utopica?), pois nao se pode
ignorar que, numa época de globalismo e alta volatilidade de capitais,
como apontou Zygmunt Bauman,'* a facilidade de deslocalizagao de
empresas e de institui¢des financeiras faz com que a responsabilizagao
do setor bancario pelos custos da crise (mormente pela via da tributagao
majorada acima da média mundial) gere o risco de trasladacao da
sede destas institui¢des. Exemplo concreto e recente dessa volatilidade
transnacional do capital foi a “fuga” de sedes de empresas e bancos
da Catalunha apds esta declarar sua “independéncia” em relacao ao
restante da Espanha.'® Como assevera Nuno Florindo D’ Assungao Silva,

Existem outras situagOes inerentes a circulagao de capital e de gestao
de activos que se consubstanciam noutros factores de globalizagao

public debts and deficits was subsequent to and a direct result of the financial crisis of 2008-
2010, the implicit idea underpinning the Treaty is that the main threat to the Eurozone stems
from the existence of national governments that are ‘overindulgent” and living beyond their
means. Consequently, the ‘disciplining’ of these governments is seen as the solution to the
crisis. The implications of this view are well-known. It calls for budget cuts applied both to
the number and pay of public employees and to social spending (pensions, health, benefits,
etc.) with the risk, as explained above, that the recessionary impact of these cuts will create
an endless vicious circle. The examples of Greece, Spain and Italy are there to remind us
that this is not just a theoretical hypothesis. Quite apart from the highly questionable nature
of the idea that the current crisis was caused by excessive public spending, the solution
proposed by the Treaty is very paradoxical. From the observation that member states have
not been able to respect the 3% limit, the conclusion has been drawn that a limit of 0.5%
will be more likely to succeed. As if tightening a constraint that it had been impossible to
respect in the past might increase the chances of success in the future!”.
1% Veja-se nessa linha de ampliar a tributagdo, por exemplo, a proposta da UE de criagao de
um imposto sobre transagdes financeiras (ITF), cujo objetivo, nas palavras da Comissao
Europeia, é o de que “Estados-membros e seus cidaddos garantam que o setor financeiro
realize uma contribuicao justa e substancial as finangas ptiblicas. Ademais, este setor deveria
devolver ao menos parte do que os contribuintes europeus ja pré-financiaram no contexto das
operacdes de resgate dos bancos.” (Disponivel em: <http://ec.europa.eu/taxation_customs/
taxation-financial-sector_en>).
BAUMAN, Zygmunt. Globalizagdo: as consequéncias humanas. Rio de Janeiro: Jorge Zahar,
1999.
1% Noticia disponivel em: <http://www.dn.pt/mundo/interior/mais-de-500-sedes-de-empresas-
disseram-adeu-a-catalunha-8841688.html>.
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financeira. [...] Os factores humanos sao mais ou menos estaveis, os
Estados perderam capacidades para controlar os factores de capitais.
Por exemplo, a tributagao de capitalizacao de capital pode levar a
transferéncia de capital de um pais para outro de forma instantaneo,
com prejuizo para o pais residente.'®

Também John Quiggin,'” professor de economia na Universidade
de Queensland (Australia), assevera que, com o prosseguimento da
crise, o foco saiu da evidente falha dos mercados financeiros para ser
colocado sobre as falhas dos governos no controle dos gastos e da divida
publica. Esta énfase revolve sobre dois elementos: 1. a manutengao
da confianga dos credores de titulos da divida publica; 2. os cortes
nos déficits orcamentais como forma de fomentar a confianga dos
mercados, sobretudo na via de redugao de despesas (e ndao no aumento
de receitas). No ambito europeu, a pressao maior pela austeridade
provém da Alemanha e do Banco Central Europeu. Mas, segundo este
autor, embora a institucionalizacao da austeridade acalme, no curto
prazo, os credores da divida publica, esta tera o potencial de causar
danos a economia europeia e de destruir a legitimidade politica ao nao
estimular o crescimento da economia e da empregabilidade.

Na mesma linha de Quiggin, o Relatério Mundial de Protecao
Social da Organizagao Internacional do Trabalho (2014/2015)' indica
que, a partir de 2010, as despesas com politicas ptblicas na area social
diminuiram como resultado da crise, como se o gasto governamental
fosse a real origem desta. Na verdade, a OIT atribui a causa principal
da crise ao aumento do débito publico contraido para salvar o sistema
bancario de um colapso total e a desacelera¢ao da economia. Os paises
mais vulnerdveis da Unido Europeia, entre os quais se encontrava
Portugal, nao teriam suportado o baque financeiro, necessitando
posteriormente de auxilio da UE.

Este auxilio da UE veio com a contrapartida de que os paises recep-
tores das transferéncias financeiras adotassem politicas de austeridade
fiscal, com diminuic¢ao do Estado e dos gastos publicos como a principal

1% SILVA, Nuno Florindo d’ Assungao. Um sistema fiscal no dealbar da troika: caso de Portugal.
In: FERREIRA, Eduardo Paz; TORRES, Heleno Taveira; PALMA, Clotilde Celorico (Org.).
Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Alberto Xavier. Coimbra: Almedina, 2013. v. IL p.
489.

107 QUIGGIN, John. What Have We Learned from the Global Financial Crisis? The Australian
Economics Review, v. 44, n. 4. p. 361.

18 INTERNATIONAL LABOUR ORGANIZATION. World Social Protection Report 2014/15:
building economic recovery, inclusive development and social justice. Geneva: ILO, 2014.
p- 128-129.
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receita para remediar o déficit, acalmar os mercados e revitalizar a
economia. Para a OIT, iniciou-se assim o desmonte do modelo de Estado
social europeu, naquilo que Daniel Vaughan-Whitehead convencionou
chamar de “perda da alma da Europa”.'® O welfare state europeu
passaria a ser visto a partir de agora como pesado e de manutengao
excessivamente custosa, caracteristicas que reduziriam a competitividade
e desencorajariam o crescimento.

Na visao da OIT, essa mudanca de paradigma colocou o
pagamento do servigo da divida e o equilibrio fiscal como prioridades,
relegando a um segundo plano as questoes do emprego e da protecao
social, sendo efetuados cortes nas dreas sociais mesmo com a majoragao
nos indicadores sociais de desemprego e pobreza. Segundo estatisticas
desse érgao, o desemprego cresceu mais de 45% nos paises de alta renda
da OCDE, com mais de 44 milhoes de desempregados neste de 2008
para 2013, havendo nos paises da Europa mais 9,5 milhdes de pobres
de 2008 para 2012, com especial incremento da pobreza entre criangas.

Assim, para a OIT, o avango do desemprego e da pobreza nos
paises europeus deveria ter sido contrabalangado por certas medidas
de fomento a protecao social, e ndo por cortes que tivessem objetivos
de equilibrio fiscal. Também constata que a reducao da protegao social
ocorreu sobremaneira em paises com déficits orcamentais mais elevados,
como o caso de Grécia, Portugal e Irlanda. Além disso, as medidas
de ajuste fiscal privilegiariam o lado do corte de despesas, e nao do
aumento de receitas, como se pode ver no Grafico 1:

1 VAUGHAN-WHITEHEAD, Daniel. Is Europe losing its soul? The European social model
in times of crisis. Conference organized by the International Labour Office in collaboration
with the European Commission. In: VAUGHAN-WHITEHEAD, Daniel (Ed.): The European
social model in times of economic crisis and austerity policies. Geneva: ILO, 2014. p. 1-52.

governanca fiscal.indb 121 18/09/2018 14:52:19



1 22 MARCUS ABRAHAM
GOVERNANCA FISCAL E SUSTENTABILIDADE FINANCEIRA: OS REFLEXOS DO PACTO ORCAMENTAL EUROPEU EM ...

governanca fiscal.indb 122

Grafico 1 — Distribui¢ao de ajuste fiscal por medidas de corte de gastos e
de aumento de receitas em 30 paises da OCDE (2009-2015)
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Podem-se apresentar exemplos praticos de cortes na area social
envolvendo o Estado portugués. O primeiro se refere aos investimentos
publicos em satide'’ e, segundo dados de Marina Karanikolos et alii
sobre a austeridade fiscal e o impacto no setor da satide, o Programa de
Ajuste Econdmico para Portugal''! (2011-2014) do FMI, Unido Europeia
e Banco Central Europeu (a chamada troika) exigiu o corte de € 670
milhdes no sistema ptblico de satide portugués. Foi estabelecida uma
meta de diminuicao do gasto com medicamentos de 1,55% do PIB em
2010 para 1,25% do PIB em 2012 e 1% em 2013. Houve congelamento e
reducao de salarios dos servidores publicos, incluindo na area de satide.
A coparticipacao dos cidadaos portugueses no custeio dos servigos de
saude prestados foi aumentada, indo de €2-:25 para €5-00 nas consultas
de atengdo primdria a satide, enquanto as visitas de emergéncia subiram
de €3-80 para €10-00 na atengao primaria a satide e de €9-60 para €20-00
na atencao secundaria a saude.'?

Em relacao aos investimentos ptiblicos de carater social que
afetam a protegao da familia, estudo publicado pela UNICEF indica
que, em Portugal, como resultado das medidas de austeridade fiscal
implementadas a partir de 2009, houve decréscimo dos investimentos
nessa area,'” como se pode ver no Grafico 2.

Orelatorio de indicadores sociais da OCDE para 2016'° também
aponta que, em razao das medidas fiscais de contencao de despesas
publicas, houve decréscimo de 3% nos investimentos em educagao entre
2010 e 2012 nos paises da OCDE, sendo registradas quedas de mais
de 8% na Australia, Estonia, Hungria, Noruega, Portugal e Espanha,
conforme Grafico 3.

110 “The most vulnerable people are those in countries facing the largest cuts to public budgets

and increasing unemployment. Both job loss and fear of job loss have adverse effects on

mental health, and income reduction, growing health-care costs, and cuts in services prevent

patients from accessing care in time. Such effects have been noted in Greece, Spain, and

Portugal (panels 3-5).” KARANIKOLOS, Marina et al. Financial crisis, austerity, and health

in Europe. The Lancet, v. 381, issue 9874, p. 1.328.

Este Programa veiculava uma série de exigéncias que visavam a diminuicao do déficit

orcamental portugués de 9.8% do PIB em 2010 para 5.9% em 2011, 4.5% em 2012 e 3% em

2013 como condicao para que Portugal recebesse auxilio financeiro do FMI e da Uniao

Europeia de € 78 bilhoes.

KARANIKOLOS, Marina et al. op. cit. p. 1.328.

CANTILLON, Bea et al. Children of austerity: impact of the Great Recession on child poverty

in rich countries. Oxford: UNICEF / Oxford University Press, 2017. p. 23.

14 Ibidem. p. 25.

5 OECD. Society at a Glance 2016: OECD Social Indicators. Paris: OECD Publishing, 2016. p.
96-97.
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Se por um lado as criticas realmente tocam um calcanhar de
Aquiles (a saber, o de que também havera reducdes de investimentos nas
areas sociais), por outro, é impossivel fugir da pressao que os mercados
e os organismos europeus fazem sobre os paises integrantes do bloco
para que implementem tais medidas. A condi¢do mesma para que a
Uniao Europeia libere verbas para auxilio aos paises em situagao de
crise econdmica € que reduzam gastos, bem como existem instrumentos
sancionatorios para os paises que descumprirem as metas.

Ninguém ignora que um Estado de bem-estar social somente se
realiza com vultosos gastos ptblicos. Formou-se um consenso relativa-
mente uniforme em boa parte dos Estados democraticos ocidentais no
sentido de que certas prestagdes que compdem o minimo existencial e
a dignidade da pessoa humana devem ser ofertadas pelo Estado.

Nao obstante, até alguns séculos atras, no Ocidente, os servicos
de satde, por exemplo, eram prestados privadamente ou em regime
caritativo por organizagoOes religiosas, ja que ndo se considerava
como uma obrigacao essencial do Estado oferecer prestagdes de
servigos relativos a satide. O mesmo ocorria na educagao, na assisténcia
aos pobres, idosos e desvalidos (seguridade social), atividades que
também restavam tradicionalmente nas maos de entidades religiosas
ou associagdes privadas."'® Por 6bvio, a transferéncia paulatina para o
Estado de tais atividades nao se fez sem exercer forte pressao sobre as
contas publicas.

Contudo, concentrar-se apenas na critica de que os investimentos
no campo social sofrerdao, sem tentar oferecer meios para contrabalangar
os dois polos desta discussao, configura-se uma utopia. A radicalizagao
do discurso, buscando ignorar a forma como atualmente os mercados
estao estruturados mundialmente no capitalismo financeiro, acaba por
gerar uma fuga de capitais e auséncia de investimentos que redunda
em prejuizo da propria populagao.

Como assevera Miguel Poiares Maduro, a célere transferéncia
de capitais de uma nagdo para outra configura uma verdadeira “forma
de externalidades democraticas transnacionais impostas aos Estados.
Em outras palavras, os movimentos transnacionais de capital tém um
profundo impacto dentro de um Estado, mas sem estarem sujeitos

16 Para uma breve analise deste tema historico em Portugal e no Brasil, cf. ALMEIDA, Suely
Creusa Cordeiro de. O Estado, a Igreja e a Caridade. In: Simpdsio Nacional de Histéria, 2005,
Londrina. Anais do XXIII Simposio Nacional de Historia — Historia: guerra e paz. Londrina:
ANPUH, 2005. Disponivel em: <http://anais.anpuh.org/wp-content/uploads/mp/pdf/ ANPUH.
$23.0969.pdf>.
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a seu controle democratico”."” Os mercados possuem seus proprios
mecanismos para “colocar de joelhos” aquelas nagdes que se recusarem
a, em alguma medida, ceder a metas de austeridade fiscal.

Inobstante os debates ideologicos entre liberalismo e interven-
cionismo que permeiam a questdao como pano de fundo, aliados ao
entrechoque conceitual que contrapdem a austeridade ao desenvolvi-
mentismo, fato € que as diretivas adotadas no Pacto Or¢camental Europeu,
sobretudo por este deter mecanismos de controle realizados por um
“agente externo”, como € o caso da Comissao Europeia, sinalizam aos
seus signatarios que a governanga fiscal ¢ um caminho com sacrificios,
mas que se bem conduzido, pode oferecer um retorno satisfatério.'®

17 MADURO, Miguel Poiares. New Governance for the European Union and the Euro:
Democracy and Justice. Yearbook of Polish European Studies, 16/2013. p. 113.

José Casalta Nabais, sob a forma de questionamentos para a reflexao aos quais nao
oferece respostas prontas, apresenta esse dilema da seguinte forma: “De todo o modo, a
troca de argumentos entre partidarios e criticos desta acepcao de austeridade deixa-nos
algumas duvidas quanto ao quadro em que vem sendo discutida, a saber: i) o modelo de
desenvolvimento econémico para a retoma ha-de ser ainda o do crescimento da economia a
maneira do século XX, independentemente do que a mesma venha a produzir? Isto ¢, basta
fazer girar o dinheiro sem atender ao que se produz, a quem se destina e que redistribuicao
de capital pode proporcionar?; ii) o elevado nivel de endividamento ptblico e privado que
se atingiu nao revela que a nossa economia nao estava estruturalmente bem organizada?
Por outras palavras, basta reanima-la e po-la a crescer, repetindo a receita, se bem que
agora aplicada a uma doenga diferente?; iii) a austeridade aliada ao aumento da carga e
esforgo fiscais ndo esta a agravar o fosso entre ricos e pobres? E um tal resultado é uma
decorréncia directa da redugao da despesa publica (todos os novos pobres eram, directa ou
indirectamente, dependentes de dinheiro publico) ou a revelacao de que a redistribuicao
do rendimento no actual modelo social esta pervertida?

Na verdade, € nossa intuigao que a crise veio agravar e pdr em evidéncia algumas fragilidades
estruturais das politicas econdmicas e sociais adoptadas nas tltimas décadas e cujo rumo
importa agora alterar radicalmente. A austeridade ¢, nesta medida, indissociavel de uma
profunda reforma do Estado, a qual, adequando-o a nova Sociedade em que actualmente
vivemos, bem diferente da do século passado, lhe ha-de proporcionar uma configuracao
capaz de assegurar a respectiva sustentabilidade econdmico-financeira e social. Por conse-
guinte, antes e para além da aceitacdo ou ndo da austeridade e da medida e conformacgao
com que venha a ser implementada, se imponha confrontar a Sociedade com algumas
perplexidades decorrentes das profundas alteracdes sofridas pelo quadro da modernidade
que suportou o sucesso do Estado até finais do século XX. Com efeito, nao nos podemos
esquecer que a modernidade se baseou numa profunda confianga no progresso, assente, em
larga medida, na pré-compreensao racional da Sociedade. Um pressuposto falacioso, como
a historia acabaria por demonstrar, mas do qual as ideologias construidas sobre os valores
do humanismo acabaram por nao cuidar devidamente. Embriagados pelo ‘bom viver’ do
crescimento econoémico, politicos, individuos, organizagdes, empresas e até os intelectuais,
poucos teorizaram o ‘bem viver’, e ninguém cuidou dos limites ao crescimento ou das po-
liticas alternativas de desenvolvimento. Nao admira, portanto, que sejam hoje escassos os
recursos financeiros, e, em igual medida, as ideias para a dinamizagao de politicas ptiblicas
diferentes.” (NABAIS, José Casalta. Crise e sustentabilidade do Estado fiscal. In: Por um
Estado fiscal suportdvel: estudos de direito fiscal. Coimbra: Almedina, 2015. v.IV. p. 132-133).

118
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4.5 Soberania nacional e o Pacto Or¢amental Europeu

Em matéria orcamentaria, como em poucos outros temas, o Poder
Legislativo exerce sua fungao tipica e historica de deliberar sobre a
arrecadacao e dispéndio dos recursos publicos, evocando a Magna Carta
de 1215 e os primordios do constitucionalismo ocidental. O “poder da
bolsa” (the power of the purse) continua, apds oito séculos, a compor uma
das mais nobres atividades dos Parlamentos mundo afora.

Justamente a partir dessa constatacao de que os Parlamentos
nacionais surgiram historicamente para tratar de questdes envolvendo
receitas e despesas puiblicas, coloca-se a critica de que o Pacto Orcamental
Europeu retiraria do Poder Legislativo nacional a autonomia na
resolugado de uma de suas mais excelsas atividades,! transferindo-a
para a Uniao Europeia.

Ademais, o Pacto Orcamental exige que as metas de estabilidade
orcamental sejam incorporadas ao direito nacional, preferencialmente em
nivel constitucional, ou a0 menos em uma lei cuja alteragao exija quérum
qualificado (conhecidas genericamente na realidade europeia como leis
organicas, isto é, leis cujas matérias sao reservadas pela Constitui¢ao
para serem aprovadas por um quérum especial de votagao, distinto
daquele exigido para as leis ordinarias).

Isso faz surgir problemas especificos, pois alguns paises membros
ostentam uma rigidez constitucional consideravel, como o caso da
Bélgica e da Holanda, em que nao basta que a emenda constitucional
seja votada com qudrum especial em cada casa do Parlamento, mas

119 “The Fiscal Compact, however, strikes at the heart of the institutions of parliamentary
democracy by dislocating as a matter of constitutional principle the budgetary autonomy
of the member states. It affects the power of the purse of national parliaments (and also
for the European Parliament!), historically the primary spring of development of their
powers.” (LB/JHR. The Fiscal Compact and the European constitutions: ‘Europe speaking
German’. European Constitutional Law Review, 8, issue 1, 2012. p. 5-6). No mesmo sentido,
DAWSON, Mark; WITTE, Floris de. Constitutional Balance in the EU after the Euro-Crisis.
The Modern Law Review, 76 (5), 2013. p. 827: “In addition to the absence of a forum for the
articulation of the citizens’ voice, and of any mediation between diverse policy alternatives
on the European level, the austerity drive, in particular through the obligations provided
for under the European Semester, also sidelines national parliaments from the budgetary
control that constitutes their most traditional and symbolic prerogative. It goes without
saying that this structural bias for austerity overlooks the Member States” sovereignty in
redistributive policies, limits the incorporation of the plurality of different conceptions of
the good, and as such threatens the most elementary commitment to self-determination,
which, as the German constitutional court has put it, at a bare minimum requires citizens
to be free to make decisions as to the fiscal burden imposed on them,43 as well as the social
conditions under which they are to live”.
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também deve haver elei¢des prévias a votagao de tal alteracao.' Por
isso houve a necessidade de flexibilizag¢ao da previsao de insercao na
Constituicao, tal como ocorre com a Lei Fundamental alema.

Da perspectiva da autonomia do Parlamento, as regras do
Tratado, por serem estritas quanto ao limite de gastos, sdo acusadas
de diminuir o poder de decisao do Legislativo nacional em relagao a
que tipos de despesas devem ser feitas, sobretudo quanto ao Estado de
Bem-Estar Social europeu. Para se alcangar o indice de déficit estrutural
de 0,5%, bem como para reduzir a divida publica para até 60% do
PIB (limites impostos desde fora aos Parlamentos por for¢a do Pacto
Orgamental), cortes terao de ser feitos, inclusive em politicas publicas
de atendimento a direitos sociais de cidadaos desses paises. Em termos
econdmicos, marca-se a tendéncia de fim de uma perspectiva keynesiana
de investimento publico.

As razoes elencadas para a internalizacao de tais medidas
no ordenamento juridico nacional sdo as de que a incorporacao da
estabilidade or¢amental ao direito constitucional interno tornaria tais
compromissos mais visiveis para a Administracao Ptiblica e sociedade
de cada pais que se estivessem apenas no direito da Unido Europeia.
Com isso, da-se a impressao de que é o proprio povo, por meio de
seu Parlamento, que se autoconcede tal norma, conservando o valor
simbdlico e retdrico de que é a Nagao, por meio de seus representantes,
que gere suas finangas (evocando a maxima da democracia moderna
de self representation). Assim, diante da necessidade de contengao de
gastos publicos para se atingir as metas do Pacto Or¢amental, agora
ja incorporadas ao direito interno, nem a sociedade nem os politicos
nacionais poderiam culpar as organiza¢des da Unido Europeia por tais
atos, uma vez que voluntariamente aceitos pelo Parlamento nacional.

Por fim, a incorporacao no direito interno também facilitaria aos
agentes publicos nacionais, especialmente nas coletividades menores,

120 “The wish to have the implementation duty toned down was undoubtedly supported by
the Netherlands for the following reasons. In accordance with its Article 14(2), the Fiscal
Compact has entered into force on 1 January 2013. Already a year later, on 1 January 2014,
the budgetary arrangement has to be implemented. If inserting the budget rule in the
constitution requires two readings in parliament and in between them the dissolution (of
one of the chambers) of parliament and thus new elections, as is the case in the Netherlands
[Art. 137(3) Grondwet; it is the same in Belgium (Art. 195 Belgian constitution)], it would
have been practically impossible to write the balanced budget rule into the constitution in
due time”. (REESTMAN, Jan-Herman. The Fiscal Compact: Europe’s Not Always Able to
Speak German — On the Dutch Implementing Act and the Hazardous Interpretation of the
Implementation Duty in Article 3(2) Fiscal Compact. European Constitutional Law Review,
vol. 9, issue 3, dec. 2013. p. 496.
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em que nem sempre o direito comunitario é amplamente conhecido,
obter na prépria legislagdo nacional o parametro para atuagao, sem
duvidas de qualquer natureza sobre a aplicabilidade do Tratado.'!

Em perspectiva critica, Jan-Herman Reestman sustenta que a
previsao de inser¢ao das regras do Pacto Orcamental nos ordenamentos
nacionais seria uma confissdao da Uniao Europeia de sua inépcia no
combate a crise da zona do euro, transferindo a tarefa de cumprimento
das metas para os proprios Estados-Membros.'*

Também Angelos Dimopoulos critica a argumentagao da neces-
sidade de que um Tratado que néao faz parte do direito comunitario
europeu (o Pacto Orcamental) crie a obrigacao de insercao das regras
de austeridade fiscal nos ordenamentos nacionais. Segundo ele, bastaria
que o direito comunitario europeu fosse alterado para que ja tivesse
aplicabilidade imediata sobre todos os membros da Unido Europeia,
e que o retorno ao paradigma de que os Parlamentos nacionais teriam
de aprovar e incorporar tais regras, na verdade, apenas enfraquece
a unidade e primazia do direito comunitario europeu, diretamente
aplicavel aos paises membros sem necessidade de internalizagao de
normas.'?

O questionamento da perda de autonomia do Parlamento
nacional na determina¢do do orgamento de cada pais integrante do
Pacto Or¢amental Europeu foi posto a prova, por exemplo, por meio
de uma acao de constitucionalidade perante o Bundesverfassungsgericht
(Tribunal Constitucional alemao).'*

Nessa acao, julgada em carater preliminar em 12 de setembro de
2012 e em definitivo em 18 de marco de 2014, o Tribunal Constitucional
alemao enfrentou o argumento de que o Pacto Or¢amental Europeu
violaria o direito dos cidadaos de participarem nas decisdes acerca
dos rumos politicos do pais, violando a liberdade politica e o direito a
democracia presente no art. 38 da Lei Fundamental alema.

121 Essas razoes, conquanto com alguma diferenca de apresentacao, também estao expostas em
LB/JHR. The Fiscal Compact and the European constitutions: ‘Europe speaking German'.
op. cit. p. 5-6.

12 REESTMAN, Jan-Herman. op. cit. p. 480-481.

2 DIMOPOULOS, Angelos. The use of International Law as a tool for enhancing governance in
the eurozone and its impact on EU institutional integrity. In: ADAMS, Maurice; FABBRINI,
Federico; LAROUCHE, Pierre (ed.). The Constitutionalization of European Budgetary Constraints.
Oxford: Hart, 2014. p. 61.

124 Cf. relato contido em JHR/WTE. Watching Karlsruhe/Karlsruhe Watchers. European
Constitutional Law Review, 8, issue 3, 2012. p. 367-374.
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A razao disso estaria em que, embora o Pacto Orcamental nao
veiculasse regras mais rigorosas que aquelas da Lei Fundamental acerca
da estabilidade or¢amental, por se tratar de um Tratado internacional
sem previsao de retirada do pais, impediria que a Alemanha tomasse
uma decisdo parlamentar interna que alterasse o teto da divida ptiblica
previsto na Constitui¢ao. Com isso, a limitagao fiscal, embora matéria
meramente econdmica, tornar-se-ia implicitamente uma norma a compor
o cerne imutavel da Constitui¢ao, pois a Alemanha nao poderia mais
modificar o texto constitucional sem descumprir o compromisso com
os demais paises signatarios do Tratado.

O outro argumento era o de que a Constituigao alema apenas
obrigava a Alemanha a realizar redugdes do déficit anual, mas nao
da divida publica para 60% do valor do PIB (como previsto no art. 4°
do Pacto Or¢amental Europeu), o que obrigaria a uma mudanga na
Constituigao do pais para prever essa hipodtese. Por fim, alegava-se
que a autonomia or¢amental do Parlamento nacional era violada pela
previsao do art. 5° do Pacto Orcamental, pois este determina que o
Conselho da Unido Europeia e a Comissao Europeia deveriam homologar
programas de parceria orcamental e econdmica que especifiquem as
reformas estruturais a serem adotadas e aplicadas para assegurar uma
corregao efetiva e sustentavel do déficit nacional excessivo.

Em primeiro lugar, o Tribunal salientou que o objetivo do Pacto
Orgamental é o fomento da disciplina orcamental, por meio de medidas
que coincidem parcialmente com os requisitos previstos no préprio
texto constitucional alemao (arts. 109, 115 e 143d) de equilibrio no
orcamento alemao, bem como parcialmente com as medidas previstas
no Tratado sobre o Funcionamento da Uniao Europeia (em seu art. 126
e Protocolos suplementares, especialmente o Protocolo n® 12/2012 sobre
o procedimento relativo aos déficits excessivos e o Protocolo n® 13/2012
sobre os critérios de convergéncia econdmica para os integrantes da
area do euro).'®

125 Os critérios sao: 1) estabilidade dos precos: cada Estado-Membro deve registrar uma estabilidade
dos pregos sustentavel e, no ano que antecede a analise, uma taxa média de inflagao que nao
exceda em mais de 1,5 % a verificada, no maximo, nos trés Estados-Membros com melhores
resultados em termos de estabilidade dos precos; 2) situagio orcamental estivel: o Estado-
Membro nao deve estar em situacdo de défice excessivo, isto €, o défice orcamental nao
pode exceder 3% do PIB e a divida publica ndo pode ultrapassar 60% do PIB; 3) estabilidade
das taxas de cambio: cada Estado-Membro deve respeitar as margens de flutuagao normais
previstas no mecanismo de taxas de cambio do Sistema Monetdrio Europeu, sem tensdes
graves durante pelo menos os tiltimos dois anos anteriores a analise, e nao desvalorizar por
iniciativa prépria a taxa de cdmbio central bilateral da sua moeda em relagao ao euro durante
o mesmo periodo; 4) estabilidade da taxa de juros de longo prazo: durante o ano que antecede a
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Na verdade, a propria Constituigao alema ja havia sido emendada
em 2009 para passar a prever internamente mecanismos de equilibrio
orcamental consagrados no ambito da Uniao Europeia, como aqueles
presentes no Pacto de Estabilidade e Crescimento de 1997 e em sua
versao revisada. Além disso, uma série desses instrumentos de equilibrio
fiscal, tal como a reducao da divida publica para 60% do PIB, embora
nao presentes na Constitui¢ao alema, ja constavam do direito da Unido
Europeia aplicavel. Portanto, a simples implementagao de medidas de
austeridade fiscal com base em Tratados celebrados no ambito da Unido
Europeia nao configura uma novidade no sistema constitucional alemao.

Um exemplo dado pela prépria Corte é o de que a Constituigao
alema, no art. 109, 3 e 115, 2, ja prevé que, em situagdes excepcionais,
como desastres naturais, situagdes de emergéncia ou desenvolvimentos
econdmicos desviantes das condi¢des normais, € permitido afastar-se
dos limites de déficit estabelecidos. Esta previsao constitucional se
amolda ao disposto no art. 3%, 3, “b” do Pacto Or¢amental, ao prever a
ocorréncia de circunstancias excepcionais nao controlaveis pela Parte
Contratante e que tenham um impacto significativo na situacdo das
finangas puiblicas ou periodos de recessao econdmica grave. Quando
isso ocorre, as Partes Contratantes podem desviar-se temporariamente
dos limites previstos no Pacto Or¢amental (art. 3%, 1, “c”), tal como
ocorre na Constitui¢ao alema, ndo havendo nenhuma ofensa a ordem
constitucional interna.

Quanto a obrigacao constante do art. 52 do Pacto Orgamental de que
o Conselho da Uniao Europeia e a Comissao Europeia devem homologar
programas de parceria orcamental e econdmica que especifiquem as
reformas estruturais a serem adotadas e aplicadas para assegurar uma
correcao efetiva e sustentavel do déficit nacional excessivo, tal previsao
ja se encontrava no art. 126 do Tratado sobre o Funcionamento da Unido
Europeia, tampouco configurando uma inovacgao.

A Corte Constitucional alema também asseverou que o Pacto
Orgamental Europeu nao confere poderes a 6rgaos da Uniao Europeia
que afetem a responsabilidade geral do Bundestag (Parlamento alemao)
na elaboragdo e implementagao do orcamento, bem como nao forga
a Republica Federal da Alemanha a um compromisso irrevogavel
em relagao a sua politica or¢amental, o qual pode ser revertido. A
estabilidade or¢amental exigida pelo Pacto, ao ser incorporada ao direito

analise, cada Estado-Membro deve ter registrado uma taxa de juro nominal média a longo
prazo que nao exceda em mais de 2% a verificada, no maximo, nos trés Estados-Membros
com melhores resultados em termos de estabilidade dos pregos.
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alemao, ndo obriga os parlamentares a nao alterarem o teto da divida
(Schuldenbremse) no futuro pelo simples fato de ter como base um Tratado
internacional. O Estado alemado mantém o poder tanto de extinguir
consensualmente um Tratado, como denuncia-lo unilateralmente caso as
circunstancias se alterem de forma significativa, nos termos do art. 62 da
Convengao de Viena sobre o Direito dos Tratados, inclusive para retirar
a Alemanha da zona do euro, caso isso fosse reputado necessario.'*
Contudo, o Tribunal também asseverou que, caso se fagam neces-
sarias medidas corretivas na hipotese de as metas nao serem alcangadas,
o art. 3%, 2 do Pacto Orcamental Europeu ja prevé que a Comissao
Europeia terd apenas poderes de propor provisoes institucionais, mas
nao o poder de implementar e criar diretrizes sobre matérias orcamentais

126 BVerfG, Judgment of the Second Senate of 12 September 2012 — 2 BvR 1390/12, paragraphs
214 and 215: “Finally, in ratifying the Treaty on Stability, Coordination and Governance in
the Economic and Monetary Union the Federal Republic of Germany is not entering into an
irreversible commitment to a particular budget policy. Under Article 3 (2) sentence 1 TSCG,
the provisions under paragraph 1 (deficit limits, adjustment path and correction mechanism)
are to take effect in the national law of the Contracting Parties through provisions of binding
force and permanent character, preferably constitutional, or otherwise guaranteed to be
fully respected and adhered to throughout the national budgetary processes, at the latest
one year after the entry into force of the Treaty on Stability, Coordination and Governance
in the Economic and Monetary Union. Irrespective of whether Article 3 (2) sentence 1 TSCG
actually prevents the constitution-amending legislature from later removing the existing
“debt brake” under Article 109 (3), Article 109a, Article 115 (2) and Article 143d of the Basic
Law, there is no question of the Federal Republic of Germany being irreversibly bound by
these requirements if only because it is possible to leave the Treaty on Stability, Coordination
and Governance in the Economic and Monetary Union. It is true that the Treaty does not
provide for a right of withdrawal or termination for the Contracting Parties. Whether the
Treaty is intended, notwithstanding the evaluation provision contained in Article 16 TSCG
— this provides that on the basis of the experience obtained in the next five years, there shall
be an attempt to incorporate it into European Union law — to permanently exclude this is
not necessary to decide; the same applies to the question as to whether treaties which affect
the core of the Contracting Parties” economic and social constitutions do not, for reasons of
democracy alone, already have an inherent right of termination under Article 56 (1) point (b)
of the Vienna Convention on the Law of Treaties — VCLT (see Fulda, Demokratie und pacta sunt
servanda, 2002, p. 209). It is recognised in customary international law that the withdrawal by
mutual agreement from a treaty is always possible, and a unilateral withdrawal is possible
atleast if there is a fundamental change of the circumstances which applied when the treaty
was entered into (see Article 62 VCLT). In this connection it is of particular importance
that the Treaty on Stability, Coordination and Governance in the Economic and Monetary
Union also presupposes membership of the European Union (recitals 1 and 5; Article 1 (1),
(2) sentence 1, Article 15 sentence 1 TSCG). If a Member State left the European Union (see
BVerfGE 123, 267 <350, 396>), the basis for the further participation in the mutual obligations
of the Member States of the European Union would cease to exist as a result of the Treaty on
Stability, Coordination and Governance in the Economic and Monetary Union (see Article
1 TSCG). The continuing membership of the common currency is also a fundamental basis
for the commitment of the Federal Republic of Germany to the requirements of Article 3 ff.
TSCG (see Article 14 (5) TSCG) which would cease to apply if it left the monetary union (on
this, see BVerfGE 89, 155 <205>).” Disponivel em: <http://www.bundesverfassungsgericht.
de/SharedDocs/Entscheidungen/EN/2012/09/rs20120912_2bvr139012en.html>.
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substantivas, reservado aos Parlamentos nacionais (por exemplo, nao
podera decidir qual a despesa que serd efetivamente cortada por uma
nagao). Esta foi a interpretacao dada pela Corte ao texto do referido
artigo do Pacto Orgamental, transcrito abaixo:

As Partes Contratantes instituem, a nivel nacional, 0 mecanismo de
corregao referido no n° 1, alinea e) [e) Se for constatado um desvio
significativo do objetivo de médio prazo ou da respetiva trajetdria de
ajustamento, é automaticamente acionado um mecanismo de corregao.
Esse mecanismo compreende a obrigagao de a Parte Contratante em
causa aplicar medidas para corrigir o desvio dentro de um determinado
prazo], com base em principios comuns a propor pela Comissao Europeia
quanto, designadamente, ao carater, dimensao e escalonamento no
tempo das medidas corretivas a adotar, mesmo no caso de circunstancias
excecionais, e ao papel e independéncia das institui¢des responsaveis,
a nivel nacional, por controlar o cumprimento das regras que constam
do n® 1. Esse mecanismo de correcio respeita integralmente as prerrogativas
dos parlamentos nacionais.

Contrario sensu, nessa interpretacao, o Pacto Or¢camental Europeu
somente seria inconstitucional se transferisse para a Comissao Europeia
a tarefa de definir como o orcamento efetivo deve ser estruturado,'” e em
que despesas ou programas deve ser imposto o corte, pois isto violaria
o direito fundamental dos cidadaos de elegerem seus representantes
para o Parlamento (art. 38, 1, Grundgesetz), o qual é protegido como
cldusula pétrea pela Lei Fundamental alema (art. 79, 3 Grundgesetz). Sao
os representantes do povo os responsaveis perante os eleitores pelas

127 Ibidem. paragraph 211. “(1) On summary review, Article 3 (2) sentence 2 TSCG has no adverse
effect on the overall budgetary responsibility of the German Bundestag. Under this provision,
the Contracting Parties, in establishing the corrective mechanism, rely on common principles,
to be proposed by the European Commission, concerning in particular the nature, size and
time-frame of the corrective action to be taken, also in the case of exceptional circumstances,
and the role and independence of the institutions responsible at national level for monitoring
compliance with the deficit and indebtedness criteria. Article 3 (2) sentence 3 TSCG, however,
emphasises that this corrective mechanism must fully preserve the prerogatives of the
national parliaments. Article 3 (2) sentence 2 TSCG can therefore only be understood to the
effect that it is restricted to the institutional provisions and gives the European Commission
no authority to impose specific substantive requirements for the structuring of the budgets
(see also Conseil constitutionnel, Décision n®2012-653 DC of 9 August 2012, cons. 25). Thus a
partial transfer of the budget responsibility to the European Commission is excluded from
the outset (for a similar view, see also Commission communication of 20 June 2012, KOM
<2012> 342 final, according to BTDrucks 17/10069 transferred to a number of Bundestag
committees on 26 June 2012).” Disponivel em: <http://www.bundesverfassungsgericht.de/
SharedDocs/Entscheidungen/EN/2012/09/rs20120912_2bvr139012en.html>.
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decisdes que tomam em tematica or¢amentaria (enquanto a Comissao
Europeia nao o é).

Por fim, o Tribunal Constitucional alemao decidiu que a atuagao
do Tribunal de Justica da Unido Europeia prevista no art. 8 do Pacto
Orgamental nao € inconstitucional. O procedimento, na verdade, ja
estaria estabelecido nos arts. 259 e 260 do Tratado sobre o Funcionamento
da Unido Europeia, ndo sendo uma inovagao do Pacto Orcamental.

Ademais, na interpreta¢do da Corte alema, o Tribunal de Justica
teria recebido poderes apenas para declarar a incorporagao ou nao no
direito nacional de leis prevendo os limites de déficit, o ajuste da divida
publica e 0o mecanismo de correcao quando as metas nao forem atingidas
(art. 3% 2 do Pacto Or¢amental), mas nao a concreta aplicacao desses
mecanismos. Tratar-se-ia de uma mera salvaguarda procedimental
das obrigag¢des previstas no referido artigo. Caso o Tribunal de Justica
constate que o Estado-parte ndo incorporou a seu direito interno tais
medidas, entdo poderia condenar o Estado ao pagamento de uma
quantia fixa ou de uma sangao pecuniaria compulséria, adequada as
circunstancias, que nao pode ser superior a 0,1 % do seu produto interno
bruto. Mas, mesmo neste caso, nao poderia obrigar o pais a efetivamente
criar leis prevendo tais medidas (ndo poderia se substituir a vontade do
Parlamento, mas meramente valer-se de um meio coercitivo indireto
que o estimulasse a atuar).
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CAPITULO V

GOVERNANCA FISCAL

A raiz etimologica da palavra governanca é, em lingua portuguesa,
a mesma de governo e governagdo, a saber, o latim “gubernatio”, o ato
ou pratica de pilotar, conduzir, dirigir, controlar ou administrar.'?
Encontra-se registrada em lingua portuguesa desde o século XV, por
exemplo, nas Ordenag¢des Afonsinas.'”

Embora contemporaneamente o uso de “governanca” parega ter
sido resgatado como caudatério da palavra inglesa “governance”, nao se
pode acusar o termo de ser um neologismo ou anglicismo, razao pela
qual sera normalmente utilizado no presente trabalho como sinénimo
da palavra “governacao”.

De acordo com as caracteristicas que se pretenda salientar, a
definicao pode variar, nao se tratando de conceito univoco. Para a
Comissao Europeia, posto que admitindo nao existir uma defini¢ao de
governanga internacionalmente acordada, a governanga diz respeito “as
regras, processos e comportamentos segundo os quais sao articulados
os interesses, geridos os recursos e exercido o poder na sociedade”,
bem como, em termos latissimos, “significa a capacidade do Estado de

125 OXFORD DICTIONARY OF LATIN. Verbetes gubernatio e guberno. Oxford: Clarendon Press,
1968. p. 778.

12° AFONSO V. Ordenagoes Afonsinas. Livro L, Titulo 58, 2: “O Camareiro Moor nosso deve teer
geeralmente em todo o caso toda a hordenaca da nossa Camara, e guarda especial do nosso
corpo continuadamente despois que N6s ao seraad dermos boas noites, e mandar, que todos
deixem a Camara ataa outro dia, que nos acabemos de vestir; e durando o dito tempo, nom
entrara alguv na Camara, ainda que seja de grande estado, sem nosso especial mandado,
ou do nosso Camareiro Moor, ou daquel, que seu logo tever, e passado o dito tempo, deve
seer a governan¢a da Camara do nosso Camareiro Moor.” (Texto facsimilar disponivel em:
<http://www.ci.uc.pt/ihti/proj/afonsinas/pagini.htm>. Para outros registos antigos do termo
“governanga” em lingua portuguesa, cf. VIEIRA, Domingos. Grande diccionario portuguez ou
Thesouro da lingua portugueza. Verbete governanca. Porto: Ernesto Chardron e Bartolomeu de
Moraes, 1873. v. 3. p. 886-887.
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servir os cidaddos”.'* Apesar dessas defini¢des genéricas, a Comissao
Europeia salienta se tratar de conceito util e pratico vinculado a nogao
de qualidade no desempenho de um sistema politico-administrativo:

No entanto, apesar do seu caracter aberto e abrangente, trata-se de um
conceito extremamente ttil e pratico, que permite analisar os aspectos
basicos do funcionamento de qualquer sociedade e de qualquer sistema
politico e social. Pode ser descrito como uma forma basica de aferir a
estabilidade e o desempenho de um modelo de sociedade. A medida
que os conceitos de direitos humanos, democratizagao e democracia,
Estado de direito, sociedade civil, partilha descentralizada do poder e
administragdo publica sélida vao assumindo cada vez mais importancia
amedida que essa sociedade se vai transformando num sistema politico
mais sofisticado, o conceito de governanga evolui para “boa governanga”.
O conceito de governanca é hoje geralmente utilizado para avaliar a
qualidade e desempenho de qualquer sistema politico/administrativo."*!

Por sua vez, a ONU define governanga como sendo o “exercicio
da autoridade econdmica, politica e administrativa para administrar os
negocios de um pais em todos os niveis. Compreende os mecanismos,
processos e institui¢des pelas quais os cidadaos e grupos articulam
seus interesses, exercem seus direitos e medeiam suas diferencgas”.'>

Para o Banco Mundial, a governanca pode ser entendida como
“0 modo como o poder é exercido na administracao dos recursos
econdmicos e sociais de um pais em favor do desenvolvimento”,
sendo a “boa governanga” sinénimo de uma “sadia administragao do
desenvolvimento”. Para esta instituicao,

aboa governanga é vital para criar e sustentar um ambiente que promova
um desenvolvimento forte e equitativo, e € um complemento essencial
para politicas econdmicas higidas. Os governos desempenham um
papel na oferta de bens ptiblicos. Eles estabelecem as regras que fazem
os mercados operar eficientemente e, mais problematicamente, eles
corrigem as falhas de mercado. Para cumprir esse papel, os governos
necessitam de receitas e de agentes para obter as receitas e produzir os
bens puiblicos. Por sua vez, isso exige sistemas de prestagao de contas,

1% COMISSAO DAS COMUNIDADES EUROPEIAS. Governanca e Desenvolvimento. Bruxelas,
20.10.2003. p. 3. Disponivel em: <http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/committees/
deve/20031125/com(2003)0615PT.pdf>.

B Ibidem. p. 4.

132 UNITED NATIONS. Definition of basic concepts and terminologies in governance and public
administration. New York, Committee of Experts on Public Administration Fifth session,
27-31 March 2006. p. 3.
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informagdes adequadas e confidveis e eficiéncia na administragao de
recursos e na oferta de servigos publicos.’® (tradugao livre)

Tampouco existe um elenco ou rol taxativo de elementos que
compdem o conceito de boa governanga, mas a literatura especializada
aponta algumas caracteristicas, como aquelas compendiadas por Joao
Ricardo Catarino et alii em apurada analise do tema: 1) participagao e
envolvimento dos cidadaos no processo decisorio (estando a auséncia
da representatividade na tributa¢do na génese de revolugoes, tendo
como mote o “no taxation without representation” como critério basico
de legitimagao do poder tributdrio); 2) transparéncia nas institui¢des
publicas e na atuagao dos agentes publicos, tornando o conhecimento
de seus atos disponiveis, acessiveis e compreensiveis aos cidadaos, bem
como exigindo-se prestacao de contas; 3) respeito pelas regras juridicas
estabelecidas conferindo estabilidade e seguranca; 4) colaboracao entre
setor publico e privado, bem como estabelecimento de canais de didlogo
entre os agentes publicos, sociais e econdmicos; 5) busca da satisfagao
das necessidades dos cidadaos de forma equitativa e inclusiva, em prazo
adequado e com uso eficiente e eficaz dos recursos sociais.'**

Aplicados tais elementos a seara fiscal, pode-se dizer que a boa
governanga fiscal diz respeito aqueles mecanismos de gestao democratica
e transparente das finangas publicas capazes de, em respeito as normas
juridicas pré-estabelecidas, buscar atender as necessidades dos cidadaos
efetivando direitos humanos e racionalizando o uso dos recursos
publicos.

A proposito, Karina Ramos Travaglia e Luis Filipe Vellozo
Nogueira de S3,'* em estudo sobre a necessidade do fortalecimento da
governanca no setor publico no Brasil,'* ao destacarem que os principios

133 WORLD BANK. Governance and Development. Washington, D.C.: The World Bank, 1992. p. 1.

13 CATARINO, Joao Ricardo et al. A boa governanca e a competitividade fiscal. In: CATARINO,
Jodo Ricardo; GUIMARAES, Vasco Branco (Coord.). Ligdes de fiscalidade. v. Il — Gestao e
Planeamento fiscal internacional. Coimbra: Almedina, 2015. p. 419-421.

133 TRAVAGLIA, Karina Ramos; SA, Luis Felipe Vellozo Nogueira de. Fortalecimento da
governanca: uma agenda contemporanea para o setor publico brasileiro. Revista Controle,
Fortaleza, v. 15, n.1, p. 22-53, jan./jun. 2017. p. 25 e 38.

136 Relatam que o TCU, em parceria com outros 28 Tribunais de Contas brasileiros, realizou,
por meio de um acordo de cooperagao, firmado no ano de 2014, um levantamento sobre a
situacao da governanca ptiblica em ambito nacional, de modo a identificar pontos vulneraveis
que possam merecer maior atengao para aperfeicoamento de suas agdes. O resultado desse
levantamento consta no processo TC 020.830/2014-9 do TCU. De forma resumida, aponta-
se que das informagdes obtidas junto a 7.770 organizagdes publicas, sendo 380 da esfera
federal, 893 estaduais e 6.497 organiza¢des municipais, foi diagnosticado que 48% das
organizacdes estariam em estagio inicial de capacidade de governanca, 36% estariam no
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e praticas que regem a governanca corporativa aplicam-se a qualquer tipo
de organizacao, incluindo o setor publico, e conceituarem a governanca
publica como sendo a “capacidade que os governos tém de avaliar,
direcionar e monitorar a gestao das politicas e servicos publicos, visando
atender, de forma efetiva, as demandas dos cidadaos”, afirmam que:

Boas praticas de governancga publica estdao associadas, inclusive, a
avaliacao da imagem da organizacao e a satisfacao das partes interessadas
com seus servicos e produtos, bem como com a garantia de que os
indicios de irregularidades sejam apurados e que, como consequéncia,
haja promocao da responsabilizagao em caso de comprovacao.

No ambito da UE, usa-se a expressao “governacao econdmica”
como “conjunto de regras que visam detetar, prevenir e corrigir
tendéncias econdmicas problematicas como défices orgamentais ou
niveis de divida publica excessivos, que podem prejudicar o crescimento
e colocar em risco as economias”.'” A énfase para alcancar a boa
governagao econdmica na UE centra-se, em especial no Tratado que
instituiu o Semestre Europeu como sistema de coordenagao das politicas
econdmicas dos Estados-Membros, buscando assegurar regras mais
transparentes, uma coordenacao mais adequada das politicas nacionais
e o acompanhamento regular e a aplicagao de sangdes quando os
paises ndo garantam a observancia das regras. O principal instrumento
de implementacao dessa governacao econdmica foi o Tratado sobre
Estabilidade, Coordenagao e Governagao (Pacto Orcamental Europeu),
desenvolvido na esteira do Pacto de Estabilidade e Crescimento (1997)
e suas alteragdes levadas a cabo pelos pacotes Six Pack, Two Pack.**

Nao obstante, ha quem faga a distingdo entre governanga fiscal
(fiscal governance) e governanga orcamental (budgetary governance).
Assim, no entendimento de Paulo Roberto Riméao Bijos,"*” haveria uma
sutil diferenciagao entre ambas, a partir da percep¢ao de que ha duas
grandes dimensdes do gasto publico: a quantitativa e a qualitativa.
Enquanto a primeira se ocupa de temas como equilibrio das contas

estagio intermedidrio, enquanto apenas 16% das organizagdes pesquisadas encontravam-se
em estagio aprimorado de capacidade de governanga. O diagnostico apresentado revelou
que quase 84% das organizagdes puiblicas brasileiras pesquisadas encontram-se deficientes na
adogao de boas praticas de governanga, o que pode contribuir para o mau uso dos recursos
publicos e, consequentemente, comprometer a efetividade das agdes governamentais.

37 Disponivel em: <http://eur-lex.europa.eu/summary/glossary/economic_governance. html>.

138 Loc. cit.

139 BIJOS, Paulo Roberto Simao. Governanga or¢amentaria: uma relevante agenda em ascensao.
Caderno Or¢amento em Discussdo n. 12. Brasilia: Senado Federal, 2014. p. 11.
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publicas, resultado fiscal, volume e trajetéria da divida publica, a
segunda lida com questdes como eficiéncia, eficacia e efetividade da
acao governamental. Nao obstante, reconhece que ha uma nitida relacao
de interdependéncia entre ambas, as quais, afinal, representam lados
de uma mesma moeda. Segundo ele:

O desequilibrio das contas ptiblicas, por exemplo, pode impor contingen-
ciamentos or¢amentarios que comprometam a capacidade de entrega do
governo, com prejuizo direto a eficicia da agdo governamental. E a ma
gestao das politicas publicas pode trazer reflexos negativos ao quadro
fiscal do Estado, quando, por ilustragao, politicas publicas ineficientes
e inefetivas implicam redugao desnecessaria de espago fiscal.

Em nossa concepgao, o conceito de boa governanga fiscal repousa
sobre dois pilares intimamente interligados: o equilibrio orcamental e a
sustentabilidade financeira, implementados por medidas que envolvem o
equilibrio entre as receitas e despesas publicas, objetivo que se efetiva
através de mecanismos de ampliagao da base arrecadatoria (sem implicar
aumento da carga fiscal individual) e do controle da qualidade nos gastos
(através de escolhas adequadas e eficiéncia no emprego dos recursos),
bem como através da busca pela sustentabilidade da divida ptiblica no
longo prazo, nos termos que desenvolveremos a seguir.

5.1 O equilibrio or¢amental

O equilibrio orgamental como pilar da boa governanga fiscal
aponta para o fato de que toda despesa deve possuir uma receita a
financia-la, a fim de evitar o surgimento de déficits orcamentarios
crescentes ou descontrolados, que possam prejudicar as contas ptiblicas
presentes e futuras.

Tal equilibrio é considerado a “regra de ouro” tanto na Lei de
Responsabilidade Fiscal brasileira (LC n® 101/2000) como na legis-
lagao portuguesa, com destaque para a nova Lei de Enquadramento
Orcamental e o Pacto Or¢amental Europeu, que o denominam de
“estabilidade orcamental”. Este parametro representa a férmula para que
o Estado possa dispor de recursos necessarios e suficientes a realizagao
da sua atividade, sem ter de sacrificar valores tao importantes como a
estabilidade nas contas publicas com contengao da inflagao, a credibi-
lidade do pais no mercado financeiro internacional pela administragao
do endividamento publico externo e, principalmente, a efetividade do
orcamento, como verdadeiro instrumento de planejamento e ndo como
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“peca de promessas ficticias”, em que, num passado nao muito remoto,
se incluiam todas as pretensdes governamentais sem a preocupacao de
se identificarem os recursos para viabilizar a sua realizagao.

Nao se trata, contudo, de uma equagao matematica rigida, em que
a diferenga numeérica entre o montante de receitas e de despesas deva
ser sempre igual a zero, mas sim que essa equagao contenha valores
estaveis e equilibrados, a fim de permitir a identificagao dos recursos
necessarios a realizacao dos gastos. Representa uma relagdo dinamica
e balanceada entre meios e fins.

Mateo Kaufmann, jd em 1964, aduzia que

a maioria dos autores contemporaneos reconhece que o principio
do equilibrio resulta util na medida em que freia as demandas que o
orcamento suscita, e impede aprovar gastos cujo valor econdmico ou
politico resulte duvidoso. BRUNO MOLL, ex-catedratico de Economia
e Finangas da Universidade de Leipzig e professor honorario da
Universidade Nacional de San Marcos, Lima (Peru), por sua vez, insiste
na necessidade de sustentar o nivel do orcamento com o fim de evitar
catastrofes financeiras e sociais. Parece-me — diz MOLL - que a razao
nao pode ser eliminada a longo prazo. As tristes experiéncias feitas
com moedas destruidas e financas desequilibradas ja conduziram, em
alguns casos, agrega, a uma atitude mais critica. Estao aumentando
as vozes dos economistas que veem o perigo das nacionalizag¢des e
investimentos ptblicos que se realizam a qualquer custo, e ha cada vez
mais economistas que se atrevem a dizer que aquelas doutrinas que os
keynesianos chamam com certo desprezo de “classicas” correspondem
ao bom senso e ao principio econdmico.* (tradugao livre)

O equilibrio fiscal representa a verdadeira estabilidade financeira
e é um dos pilares do crescimento sustentado do Estado. Isso porque,
antes de ser mera equacao financeira em que se busca uma igualdade
numeérica ou um “empate” entre receitas e despesas, esse principio deve
ser encarado como um conjunto de parametros que confiram as contas
publicas a necessaria e indispensavel estabilidade, a fim de permitir
ao Estado a realizacdo das suas finalidades,'*! embasando-se tanto no
dever essencial ou fundamental de contribuir como no poder-dever de
arrecadar, pelo lado da receita, como no dever de gastar adequadamente
e conforme previsto no orcamento publico, pelo lado da despesa.

140 KAUFMANN, Mateo. El equilibro del presupuesto. Madrid: Derecho Financiero, 1964. p. 17-18.
141 FIGUEIREDOQ, Carlos Mauricio; NOBREGA, Marcos. Responsabilidade Fiscal: Aspectos
Polémicos. Belo Horizonte: Férum, 2006. p. 138.
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5.1.1 O dever fundamental de contribuir e o
poder-dever de arrecadar

A contemporaneidade, como reagao a barbarie ocorrida durante a
Segunda Guerra Mundial, iniciou um movimento de forte preocupacgao
com a retomada dos valores no mundo juridico, tendo como chave do
sistema a consagragao dos direitos humanos como irradia¢des concretas
da dignidade da pessoa humana. Até o presente momento, podemos
qualificar nosso tempo, desde o ponto de vista politico, institucional e
juridico, como uma “era dos direitos humanos”.

Assim, logo apds encerrada a Segunda Guerra Mundial, entrou
em vigor a Carta (ou Estatuto) das Na¢des Unidas (internalizada no
Brasil por meio do Decreto n®19.841, de 22 de outubro de 1945, do entao
presidente Gettlio Vargas). Esta Carta, em seu preambulo, ja estabelece
um verdadeiro programa teorico para as futuras geragdes, buscando
evitar o “flagelo da guerra”, que “trouxe sofrimentos indiziveis a
humanidade”, e faz uma profissao de fé nos direitos fundamentais do
homem, na dignidade e no valor do ser humano. Logo em seu art. 19,
afirma ser proposito da ONU “conseguir uma cooperagao internacional
para resolver os problemas internacionais de carater econdmico, social,
cultural ou humanitario, e para promover e estimular o respeito aos
direitos humanos e as liberdades fundamentais para todos”.

Contudo, esta reacao contra as violagdes da dignidade humana
ocorridas de modo incomensuravel ao longo do século XX teve um
efeito colateral: foi obliterado um aspecto que, em séculos anteriores,
sempre foi reputado como parte integrante essencial de qualquer
discussao de ciéncia e filosofia politica, a saber, a tematica dos encargos
e deveres fundamentais necessarios a coexisténcia social,'*?> dentre os
quais desponta o dever de aportar recursos para a vida em comunidade.

Parece-nos acertada a tese de Vitor Faveiro de que a pessoa
humana, por ser um ente com vocagao natural a sociabilidade (zoon
politikon, isto é, animal social, no dizer aristotélico), possui um dever inato
de contribuir para a sociedade em que esta inserido. Esta é a contraparte
necessaria da consagragao da pessoa humana como ponto fulcral do
ordenamento juridico, assumindo, na esfera tributaria, o contorno de

142 Ver, para uma discussao mais aprofundada sobre o tema dos deveres fundamentais, PECES-
BARBA, Gregorio Martinez. Los deberes fundamentales. Doxa, n. 04, 1987. p. 329-341.
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pessoa-contribuinte ou, melhor ainda, cidaddo-contribuinte.'*® Dai decorre
que o dever de contribuir configura-se como um pressuposto

componente da ordem constitucional, em todas as disposi¢des que ao
sistema fiscal se referem, obviamente que se trata de um pressuposto
inerente a propria ordem constitucional, subjacente a Constitui¢ao formal,
e decorrente da natureza social das pessoas humanas que se constituem
em sociedade politica para a realizagao integral da colectividade e das
pessoas por que ela se forma.'*

Nenhuma experiéncia historica concreta de sociedade foi capaz de
afastar tal imperativo de contribui¢ao — pelo contrario, uma acentuada
distingao entre membros da sociedade no quantum de carga tributaria
a ser suportada foi frequentemente causa de insurrei¢des e revolugdes
por violar o ideal de justica na particao dos deveres sociais.

Nao ha nisso um ontologismo tributirio, como se o tributo estivesse
radicado na estrutura constitutiva da pessoa, mas apenas uma consta-
tacao socioldgica de que qualquer forma de organizacao humana coletiva
necessariamente exigira contribuicdes das pessoas (pecunidrias ou nao)
que nela tomam parte. Na feliz sintese de Faveiro, que aqui merece
ser transcrita, correlacionando pessoa humana, sua dimensao social, o
Estado e poder tributario:

[...] é da pessoa humana como ser social que partem todas as instituigdes
que conduzem a habilitacao e justificacao de todas as acgdes e poderes do
Estado: o dever de contribuir, inato e imanente na qualidade das pessoas
humanas como seres sociais; a criacdo do Estado pelos cidadaos nessa
mesma qualidade de pessoas humanas, para a realiza¢ao integral da
colectividade e de todas as pessoas que a constituem ou dela participam;
aintima relagdo entre o dever de contribuir e a capacidade contributiva
em termos de direito natural; a conversao desse dever jusnaturalista em
dever juridico através da criagao e aplicagao da lei tributdria; a acgao
administratriva de satisfacdo das necessidades colectivas e outros fins

143 “F da pessoa humana que tudo parte, na vida colectiva e na sua organizacio. Nao sendo
possivel realizar-se como tal senao em sociedade devidamente organizada, o contributo
para a realizagao integral da sociedade e dos seus fins — e designadamente do fim e objecto
da propria sociedade, de promover e assegurar a realizagao integral das pessoas que a
constituem — é um dever inato da pessoa como tal, em termos de direito natural subjectivado
na qualidade de cidadao, que o acompanha em todos os actos da vida que tenham projecgao
ou dependéncia da ordem social.” FAVEIRO, Vitor Anténio Duarte. O Estatuto do Contribuinte:
a pessoa do contribuinte no Estado Social de Direito. Coimbra: Coimbra Editora, 2002. p.
101-102.

144 Ibidem. p. 87
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do Estado, e a cobertura financeira dos encargos de tal accao através da
cobranca dos tributos pecuniarios.

[...]

E se “a soberania reside no povo”, a plenitude da sociedade politica,
no plano tributario sé se atinge como tal se entre o Estado e o “povo”
existir e decorrer uma relagao integrada e inter-delimitada dos dois
componentes unitarios entre si: um “povo” ciente e consciente de que sem
o imposto nunca a sociedade podera atingir os fins de plena realizagio da
pessoa humana; e um Estado igualmente firmado no pressuposto de que
¢ da pessoa como ser social que emerge o poder soberano de tributar;
e que a realizagao da pessoa constitui, assim, cumulativamente a causa
e o limite desse mesmo poder.'*®

Na seara tributaria, como outro lado da moeda do dever do
cidadao de contribuir, também o agente publico e seu respectivo 6rgao
tém o poder-dever de agir, nao lhes sendo facultando, como regra geral,
realizar ou nao o ato administrativo de natureza tributaria.'*

O Estado nao teria como realizar seus fins sem dispor de recursos
econdmicos suficientes. Para tanto, lanca mao do poder soberano de
criar normas que vém a regular as formas de arrecadacao, de gestao
e de aplicagao de recursos financeiros de acordo com os interesses da
sociedade. Esse poder soberano, no Estado democratico, limita-se a
criar as normas juridicas. A partir dai, nasce outra relagao, agora ja nao
derivada da soberania, mas sim fundada em uma pura relagio juridica,
decorrente dos fundamentos do Estado de Direito.

Esclarecendo essa relagao, Rubens Gomes de Sousa' afirma que

o Estado utiliza-se da sua soberania tao somente para fazer lei; até esse
ponto, trata-se efetivamente de uma relagao de soberania, porque somente
o Estado tem o poder de fazer lei; mas uma vez promulgada a lei, cessam
os efeitos da soberania, porque o Estado democratico, justamente por
nao ser autoritario, fica ele proprio submetido as leis que promulga.

15 Jbidem. p. 101; 121.

46 Embora esta seja a regra geral, deve-se estar atento que tal principio nao significa que a
efetiva cobranga de todos os tributos devidos sempre seja a melhor solugao da perspectiva
da racionalidade econdmica. E que, em certas situagdes, como débitos tributarios de valor
reduzido, o custo com o aparato estatal para cobranga pode suplantar o préprio valor do
crédito a ser cobrado (nestas situagdes, o interesse puiblico esta precisamente em nao realizar
tal cobranga). Em outras hipoteses, tais como a anistia (como forma de ampliar a arrecadagao),
tampouco significa que se esteja dispondo do interesse puiblico ao dispensar o pagamento
de multas para se obter recolhimento espontaneo do valor do tributo propriamente dito.

147 SOUSA, Rubens Gomes de. Compéndio de Legislagdo Tributdria. 2. ed. Rio de Janeiro: Edigdes
Financeiras, 1954. p. 49.
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Se, por um lado, o cidadao deve contribuir pagando tributos,
ele o fara de acordo com a lei. E, por outro, o Estado somente podera
utilizar esses recursos conforme estabelecido na norma. Portanto, o
poder financeiro no Estado de Direito decorre da lei e a lei se submete.

Nesse sentido, para Bernardo Ribeiro de Morais,'*®

o Estado possui dupla fisionomia: em primeiro lugar, apresenta-se como
criador do direito, como elaborador e tutelador da norma juridica no
interesse da coletividade; em segundo lugar, apresenta-se como sujeito
de direitos e obrigagdes, submetendo-se a ordem juridica por ele criada.

A dualidade existente entre as fung¢des do Estado como criador
do ordenamento juridico e como sujeito de direito deste é exposta por
Ezio Vanoni:'¥

A natureza daquela dualidade revela-se evidentemente a quem considera
anatureza da atividade financeira. O Estado, que para realizar os seus
fins tem necessidade de bens econdmicos, pde em agao uma atividade
orientada no sentido da obten¢ao de tais bens; e o ordenamento juridico,
ou seja, o Estado em sua fungao legiferante, garante o exercicio de tal
atividade.

A relacdo juridico-financeira é uma relagao obrigacional ex lege
e nao uma relagcao de poder.”™ O Estado nao exercita a atividade de
arrecadacao de receitas de maneira arbitraria; ao contrario, o faz dentro
da legalidade e utiliza a capacidade contributiva das pessoas como
parametro de equidade. Entretanto, para fazé-lo, deve ser dotado da
supremacia que lhe permita dirigir a politica econdmico-social do pais
e exigir dos particulares determinados comportamentos.'

14 MORAES, Bernardo Ribeiro de. Doutrina e Prdtica do Imposto de Indiistrias e Profissoes. Sao
Paulo: Max Limonad, 1964. p. 139-140.

149 VANONY, Ezio. Natureza e Interpretacio das Leis Tributirias. Trad. Rubens Gomes de Sousa.
Rio de Janeiro: Financeiras, 1932. p. 115.

150 BORGES, José Souto Maior. Introducio ao direito financeiro. Sao Paulo: Max Limonad, 1998.
p-21.

151 Leciona Héctor Villegas que: “El poder de imperio en cuya virtud se ejerce la actividad
financiera puede denominarse ‘poder financiero’. Su mayor y mas tipica manifestacién
se encuentra en la autoridad que tiene el Estado para exigir contribuciones coactivas a los
particulares que se hallan bajo su jurisdiccion (potestad tributaria), pero ésa no es su tinica
manifestacion... es indudable que solo puede llevar a cabo tan importantes acciones aquel
6rgano que tenga un grado tal de supremacia que le permita dirigir la politica econémico-
social del pais y exigir a los particulares determinados comportamientos y prestaciones.
Ese drgano es el Estado, cuyo poder financiero consagra las constituciones de los Estados
de derecho, aun cuando estableciendo los correspondientes limites para que no se torne
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A capacidade contributiva se revela na medida da condicao
de cada um em pagar o tributo. llustrativamente, essa condicao se
demonstra na Curva de Laffer (ou na “lei do morcego inteligente”),'
que se identifica com um meio circulo virado para baixo. Conforme as
aliquotas do tributo sobem, a arrecadacao total vai subindo com elas.
Entretanto, essa situacgao vai até o ponto em que a curva chega a sua
maxima altura. A partir dai, a curva comega a descer. Ou seja, depois
do ponto maximo, quanto mais se majoram os tributos, menor se revela
a arrecadacao.'™

Portanto, mesmo a lei que se origina do poder soberano estatal
sera elaborada a partir de valores inerentes ao Estado Democratico de
Direito. E o poder financeiro, decorrente dessas leis, igualmente sera
exercido seguindo esses parametros.

5.1.2 Estratégias de aumento de arrecadacao e o
equilibrio or¢amental

Uma das diretrizes para se alcangar o equilibrio or¢amental
estd precisamente no polo ou lado da receita publica: é necessario que
o Estado arrecade para fazer frente aos gastos publicos e, em tltima
instancia, atenda as necessidades concretas dos cidadaos.

Nesse sentido, uma primeira estratégia para ampliar os recursos
a disposicao do Estado esta no aumento da arrecadacao tributaria pela
institui¢do de novos tributos ou majoracao dos ja existentes. Em geral,
essa via € restrita pela impopularidade social e pela pressao que coloca
sobre os contribuintes. No caso do Brasil, a limita¢ao de instituicao de
novos tributos ocorre na propria Constituigao, que lista os tributos que
podem ser criados por cada ente federado (permitindo apenas a criagdo
de impostos extraordinarios em situagoes bastante restritas e incomuns).

Ocorre que, numa federagao como a brasileira, que conta com mais
de 5.500 municipios como entes federados autonomos, nao é incomum
que muitas dessas coletividades, especialmente as menores em termos

omnimodo”. (VILLEGAS, Héctor B. Curso de Finanzas, Derecho Financieroy Tributario. Buenos
Aires: Depalma, 1975. p. 30).

192 Segundo a “lei do morcego inteligente” os morcegos prudentes sabem a exata quantidade
de sangue que podem sugar de um boi a cada dia. Esse volume seria o maximo suficiente
para suprir suas necessidades de alimentagao e o minimo possivel para que o boi possa
recompd-la até a sugada seguinte. Morcegos gulosos, segundo a lei, sugam sangue demais,
matam o boi de fraqueza e acabam morrendo depois de inanigao.

155 SANTI, Eurico Marcos Diniz de (Coord.). Curso de direito tributdrio e finangas puiblicas. Sao
Paulo: Saraiva, 2008. p. 11-12.
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de populagdo, sequer cheguem a instituir todos os impostos que sao
de sua competéncia tributaria, preferindo sobreviver das transferéncias
intergovernamentais obrigatdrias provenientes da Unido ou dos Estados.
Por outro lado, a Constituicao brasileira prevé, em seu art. 153, VII, a
possibilidade de institui¢ao, pela Unido, de um imposto sobre grandes
fortunas (IGF). Contudo, apds 29 anos de promulgacao da Lei Maior
brasileira, tal imposto federal ainda nao foi criado.'>

A doutrina classica brasileira sempre caracterizou a competéncia
tributaria — aptiddo de que sdo dotadas as pessoas politicas para
expedir regras juridicas tributarias inovando o ordenamento juridico
como sendo de natureza facultativa.'™ O Cédigo Tributario Nacional
reconhece essa caracteristica no seu art. 82, ao estabelecer que: “O nao
exercicio da competéncia tributdria nao a defere a pessoa juridica de
direito ptiblico diversa daquela a que a Constituicao a tenha atribuido”.

Se a atribuicdo, pela Constitui¢ao brasileira, de competéncias
tributdrias para instituir tributos a cada um dos entes federados tem
por escopo conferir a cada um deles a necessaria autonomia financeira
para o desenvolvimento das atividades que lhe sdo cometidas pela
propria Constituigao, é facil ver que a rentincia a exercer plenamente
tal faculdade reflete sobre a responsabilidade fiscal. Como manter o
equilibrio orgamental e, numa projecao de futuro, a prépria sustenta-
bilidade financeira de longo prazo se o ente voluntariamente deixa de
arrecadar um imposto que poderia cobrar?

E desejavel o adequado balanceamento entre as competéncias
impositivas proprias (poder tributario individual de cada ente) e as
transferéncias intergovernamentais obrigatdrias, realizadas, essencial-
mente, por meio da reparticao constitucional das receitas tributarias
(arts. 157 a 160 da Constituigao brasileira). Isso porque, em um pais
com tantas diferencas regionais, e até mesmo intrarregionais, torna-se

154 A criagao deste imposto, apesar de ainda tratar-se de algo remoto, vem sendo discutida no
Congresso Nacional brasileiro desde 1989, quando o entao Senador Fernando Henrique
Cardoso apresentou o Projeto PLP n°® 202/1989. Atualmente, temos em discussao no Parlamento
o Projeto de Lei Complementar n® 277/2008 (autoria da Deputada Federal Luciana Genro),
que retoma o debate sobre a instituicdo do Imposto sobre Grandes Fortunas (apensados:
PLP n® 26/2011, PLP n® 62/2011 e PLP n® 130/2012).

155 Neste sentido, Paulo de Barros Carvalho afirma: “A boa doutrina costuma examinar a
competéncia tributaria no que diz com suas caracteristicas, isto €, quanto aos aspectos que,
de algum modo, poderiam conotar sua presenga em face de outras categorias. Assim, o faz o
ilustre professor Roque A. Carraza, salientando seis qualidades, quais sejam, privatividade
(i), indelegabilidade (ii) incaducibilidade (iii), inalterabilidade (iv), irrenunciabilidade (v)
e, por fim, facultatividade do exercicio (vi)” (CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito
Tributdrio. 19. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2007. p. 239-247).
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imperioso reconhecer a necessidade de um aperfeicoamento dessa
partilha, a partir de uma precisa calibragem, para nao apenas oferecer
recursos equitativamente suficientes aqueles entes subnacionais
executarem satisfatoriamente as suas atribui¢cdes, como também, e
principalmente, para estimula-los a um desenvolvimento sustentavel
local, e ndo gerar — como se tem visto —uma acomodagao financeira que
acaba por incentivar o indesejavel surgimento de novos municipios.

Nas palavras de Marcio Novaes Cavalcanti,'* haveria uma
“multiplicagdo irracional de municipios”, em que varias cidades ou
meros agrupamentos de vilarejos passam a reivindicar seu reconhe-
cimento como Municipio, a fim de obter direitos de recebimento de
fundos de repasse, e tudo isso sem o necessario calculo prévio de sua
contribuigao nas receitas. A proposito, lembra Guilherme Bueno de
Carvalho'™ que os critérios para as transferéncias no Brasil ndo levam
em conta qualquer critério de esforco fiscal implementado pela unidade
federada beneficiaria da transferéncia.

A este respeito, observa Rogério Leite Lobo'*® que

(...) em dindmica diametralmente oposta as politicas que vém sendo
adotadas nos outros Estados federais para sanar a crise centripeta que
tera acometido as bases do Federalismo Fiscal desses paises (nos Estados
Unidos da América e na Alemanha, ao menos) (...), tem se procurado
estimular a arrecadagao de tributos proprios dos entes locais, com a
diminui¢ao dos repasses verticais, “grants-in-aid”, subsidios etc., o Brasil
vem apostando no incremento das transferéncias intergovernamentais

().

Como forma de tentar mitigar esse fenomeno, o art. 11 da Lei
de Responsabilidade Fiscal brasileira prevé a vedagao de transferéncias
voluntdrias de recursos de um ente a outro que nao institua todos os
impostos de sua competéncia tributdria:

156 CAVALCANTI, Marcio Novaes. Fundamentos da Lei de Responsabilidade Fiscal. Sao Paulo:
Dialética, 2011. p. 63. A proposito do assunto, esse autor cita, em sua obra, entrevista dada
por Fernando Abrucio e por Valeriano Costa para a revista Veja (edigdo 1950, ano 32, n®
12,24/03/1999, p. 09-13), em que entendem a ocorréncia de uma excessiva municipalizacao
como uma das causas da crise brasileira, sendo que o0 mecanismo de transferéncias fiscais
automaticas foi responsavel pela criagao de municipios sem condig¢des de sobreviver com
Seus recursos proprios.

17 CAMARGO, Guilherme Bueno de. A Guerra Fiscal e seus efeitos: Autonomia x Centralizagao.
In: CONTI, José Mauricio (Org.). Federalismo Fiscal. Barueri: Manole, 2004. p. 198.

158 LOBO, Rogério Leite. Federalismo Fiscal Brasileiro: discriminagao das rendas tributarias e
centralidade normativa. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006. p. 162.
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Art. 11. Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestao
fiscal a instituigao, previsao e efetiva arrecadagao de todos os tributos
da competéncia constitucional do ente da Federacao.

Paragrafo tnico. E vedada a realizacio de transferéncias voluntérias para
o ente que nao observe o disposto no caput, no que se refere aos impostos.

Apesar disso, devemos indagar: como é possivel realizar adequa-
damente as politicas publicas e atender as necessidades publicas
constitucionalmente asseguradas sem a totalidade dos recursos finan-
ceiros que seriam oriundos de uma competéncia tributaria que acaba
por nao ser exercida a partir de uma facultatividade do ente federativo?

Esse comportamento é inadequado e enfraquece a ideia da
autonomia financeira dos entes federativos (parte do ideario do
federalismo fiscal), além de contrariar o objetivo principal da Lei de
Responsabilidade Fiscal brasileira, qual seja, o da gestdo fiscal responsdvel,
uma vez que seu art. 11" estabelece como requisitos essenciais da
responsabilidade na gestao fiscal a instituicao, previsao e efetiva
arrecadacao de todos os tributos da competéncia constitucional do ente
da Federacao, ficando vedada a realizacao de transferéncias voluntarias
para o ente que assim nao o fizer quanto aos seus impostos (paragrafo
anico).

Fato € que nao ha uma vedagao legal expressa a tal comportamento.
Ao contrario, reconhece a LRF como possivel a conduta ao aplicar uma
Unica e branda sang@o para o nao exercicio da competéncia tributaria
pelos entes federativos: a restri¢ao ao recebimento de transferéncias
voluntarias (aquelas decorrentes de convénios, para a assisténcia ou
auxilio financeiro entre os entes), ndo atingindo o recebimento dos
repasses constitucionais obrigatorios. Apesar dos indiscutiveis beneficios
da cobranca dos impostos, especialmente em razao da independéncia
politica dos entes subnacionais decorrente da sua autonomia financeira,
resta pouco estimulado o cumprimento da norma insculpida no art.
11 da LRF.

Entre as medidas arrecadatorias possiveis, estaria também a
possibilidade de ampliagao da carga fiscal suportada pelas sociedades
empresariais. Todavia, como advertem Joao Ricardo Catarino ef alii,'®

% Consta contra o paragrafo tnico do art. 11 da LRF a ADI n® 2238-DF, afirmando haver
violagao e contrariedade ao art. 160 da CF/1988, dispositivo que veda qualquer condigao
ou restricao a entrega ou repasse de recursos aos entes federativos. Em sede liminar, o STF
negou provimento ao pedido de suspensao imediata deste paragrafo tinico, estando ainda
pendente a analise, no mérito, da inconstitucionalidade de tal dispositivo.

160 CATARINO, Joao Ricardo et al. op. cit. p. 436-438.
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em um mundo globalizado, em que a facilidade de fuga de capitais
¢ grande, é comum que se intensifique a competitividade fiscal entre as
nagdes como forma de atrair investimentos estrangeiros. Assim, existe
uma tendéncia de transferir a carga fiscal sobre o grupo de contribuintes
formado por pessoas singulares, de modo a se ter menor impacto sobre
a competitividade daquele pais.

De fato, esses autores apontam que, em Portugal, € claro o
aumento da carga fiscal sobre os contribuintes pessoas singulares
como parte do esfor¢o de ajuste fiscal, ndo sendo tal avango tributario
tao pronunciado sobre as empresas, justamente por receio de perda de
investimentos no “mercado das op¢oes fiscais”. Esta mesma preocupacao
¢ diagnosticada por José Casalta Nabais:

os fendmenos da internacionalizacao, integragao e globalizacao economi-
ca, que vém engendrando a nivel mundial uma liberdade de circulacao
para os capitais, para os bens e até, embora em menor grau, para as
pessoas, comegou a engendrar uma verdadeira concorréncia entre os
estados em diversos dominios, entre os quais se inclui o dominio da
tributagdo. Por conseguinte, os estados estao a perder parte da sua
soberania fiscal, nao podendo mais, no quadro de uma economia aberta,
instituir ou manter os impostos que bem entenderem.

Dai que para atrair as empresas estrangeiras ou os investimentos
estrangeiros, os estados ofere¢am cada vez mais uma tributacao atractiva,
uma tributagao menor. O que tem levado a reduzir sobretudo a tributagao
das empresas. Assim, num tal quadro, ao contrario do que sucedeu até
ao fim do século XX, em que o problema fiscal era o do excessivo peso
dos impostos, ou seja, o do limite superior da tributagao, comeca agora
a encarar-se a hipdtese inversa, a da eventual insuficiéncia das receitas
fiscais para o estado poder desempenhar as suas fungdes, sejam as
fungdes do estado social, sejam mesmo as fung¢des do estado fout court.'®!

Questao conexa aquela citada no paragrafo anterior, dentro da
tematica da tributagao internacional, sobretudo em um mundo altamente
globalizado e de economias integradas, € a preocupagao com a adogao
de planejamentos fiscais agressivos por parte de grupos econdmicos
ou empresas multinacionais (Multinational Enterprises ou MNE), que
se valem de lacunas normativas ou mesmo de tratados internacionais
para evitar dupla tributagao, visando a reduzir a carga fiscal incidente

11 NABAIS, José Casalta. Reflexdes sobre quem paga a conta do Estado social. In: Por um Estado
fiscal suportdvel: estudos de direito fiscal. Coimbra: Almedina, 2010. v. IIL p. 130-131.
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sobre suas operagdes por meio da transferéncia de lucros — por vezes
artificialmente — para jurisdi¢des de menor tributacao.

A circulagao de capitais por meio de intricadas operagdes em
escala global implica a criagdo de fatos geradores que os Estados
nacionais, por meio de sua legislacdo nacional ou mesmo de acordos
multilaterais de tributagao em nivel internacional, sao incapazes de
tributar eficazmente. Esse fendmeno, bastante comum na realidade do
direito tributario internacional, acaba por reduzir as bases tributarias
dos paises envolvidos, com a consequente perda de arrecadagao.

Por esse motivo, a Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvi-
mento Econdmico (OCDE), em um plano de agao de 2013 (Addressing Base
Erosion and Profit Shifting — BEPS), dimensionou as perdas enfrentadas
pelos paises diante da erosao fiscal e transferéncia de lucros para
jurisdi¢des de baixa tributagao, expondo a preocupacao com a redugao
das bases tributarias dos paises-membros e a necessidade de adotar
medidas para harmonizacao da legislagao tributaria internacional.

A sigla BEPS (Base Erosion and Profit Shifting) pode ser traduzida
como erosdo da base e transferéncia de lucros. Luis Eduardo Schoueri
explica que o acrénimo BEPS procura indicar, de um lado, a reducéo
dos recursos sujeitos a tributagao e, de outro, a translacao de lucros de
grupos multinacionais para jurisdigdes cuja tributagao seja mais favoravel
ao detentor da riqueza.'® Segundo leciona Marcus Livio Gomes,'®® “o
projeto BEPS visa atacar as formas de planejamento tributario agressivo,
em desconexao com as atividades econémicas correlatas, e tem por
objetivo combate ao agravamento da erosao da base tributavel e atingir
uma maior moralidade tributaria”. Assim, a internalizacao em cada
pais das diretrizes do BEPS poderia também figurar como estratégia
de ampliagao de arrecadacao em relagdo a “zonas cegas” de tributagao.

Tal preocupagao deu origem a 15 (quinze) diretrizes de acdo'®
tracadas e desenvolvidas no ambito da prépria OCDE e do G-20, com
o fito de atacar as distintas formas de erosao da base tributavel, que
sao: Agao 1 — Identificar as principais dificuldades que a economia
digital apresenta na aplicacdo das normas internacionais vigentes de
tributacdo tanto direta como indireta; A¢ao 2 — Desenvolver modelos

12 SCHOUERI, Luis Eduardo. O projeto Beps: ainda uma estratégia militar. In: GOMES, Marcus
Livio; SCHOUERI, Luis Eduardo (Coord). A tributagdo internacional na era pés Beps: solugdes
globais e peculiaridades de paises em desenvolvimento. vol. 1. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2016. p. 22.

15 GOMES, Marcus Livio. Relatério do projeto de pesquisa coletiva “Base Erosion and Profit
Shifting (BEPS).” In: GOMES, Marcus Livio; SCHOUERI, Luis Eduardo (Coord). op. cit. p. 5.

1% Disponivel em: <http://www.oecd.org/tax/beps/beps-actions.htm>.
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de acordos e recomendac0es acerca da elaboracdo de normas nacionais
voltadas a neutralizar os efeitos dos instrumentos e entidades hibridos
(e.g. dupla auséncia de tributacdo, dupla dedugao, diferimento de
longo prazo); Acao 3 — Estabelecer recomendagdes para fortalecer
as normas de tributagdo sobre as empresas estrangeiras controladas;
Acgao 4 — Estabelecer melhores praticas para prevenir a erosao de
bases tributaveis gerada pelo pagamento de juros ou outros gastos
financeiros excessivos; A¢ao 5 — Combater de maneira mais efetiva as
praticas de concorréncia fiscal lesiva, tomando em conta a transparéncia
e substancia dos negdcios; Agao 6 — Desenvolver modelos de acordos
e recomendagdes de elaboracao de normas nacionais para impedir a
utilizagdo abusiva de Tratados Internacionais; A¢ao 7 — Modificar a
defini¢do de estabelecimento permanente para impedir manipulagdes
do conceito que visem evitar, artificialmente, a configuracao do status
de estabelecimento permanente a uma empresa localizada em um
determinado pais; A¢des 8, 9 e 10 — Assegurar que os resultados dos
precos de transferéncia estejam alinhados com a criagao de valor; Agdo
11 — Estabelecer metodologias de coleta e analise de dados sobre erosao
da base tributavel e a transferéncia de lucros, bem como agdes para tratar
do tema; A¢ao 12 — Estabelecer normas de revelacao (disclosure rules) de
esquemas de planejamento tributdrio agressivos; A¢ao 13 —Revisao das
regras sobre documentos relativos a precos de transferéncia, de modo a
fomentar a transparéncia; Agao 14 — Tornar mais efetivos os mecanismos
de resolucao de conflitos; A¢ao 15 — Desenvolver instrumento multilateral
que facilite a implantagao das medidas contra a erosdo da base tributdvel
e a transferéncia artificial de lucros pelos paises signatarios.

Para além do combate a evasao e fraude no ambito internacional,
deve-se também reforgar os meios de combate internos ao planejamento
tributario abusivo como técnica arrecadatéria e de justa parti¢ao das
cargas da vida em sociedade. Se, de um lado, temos de reconhecer a
autonomia conferida ao contribuinte para estruturar seus negocios e
patrimonio, certos de que ninguém esta obrigado a realizar tais operagdes
da maneira mais onerosa em favor do Fisco; de outro, ressalvando-se
os casos de procedimentos licitos e legitimos, ndo podemos ignorar que
algumas formas abusivas ou irregulares de planejamento fiscal ensejam
a subtragao total ou parcial do pagamento de tributos pela violagao —
direta ou indireta — das normas tributdrias, cujas consequéncias, prima
facie, podem ocasionar: evasao de receitas tributérias; enriquecimento
indevido do contribuinte; vantagem econémica e violagao da isonomia;
desrespeito a capacidade contributiva; ndo cumprimento do dever
fundamental de pagar tributos.
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A ampliagao da base arrecadatdria, sem acarretar um aumento
efetivo da carga fiscal individual, visando a atingir aqueles que em
frontal violagao ao seu dever fundamental e sua capacidade de contribuir
deixam de pagar os tributos que deveriam, é a medida mais adequada
dentro desse proposito.

Numa sucinta classificagao, podemos identificar algumas das
formas em que o planejamento fiscal pode ocorrer: a) obliqua: pela
interposi¢ao de uma outra pessoa ou outra relagao juridica entre o efetivo
contribuinte ou entre o negocio objetivado (e.g., contrato e negdcio juridico
indireto); b) omissiva: abstencao da realizagao da operagao normalmente
realizada por forca de algum fator tributdrio (e.g., deixar de importar
mercadorias excessivamente gravadas pelos tributos regulatdrios); c)
induzida: quando a propria lei favorece a escolha de um determinado
regime de tributacao (e.g., compra de mercadorias através da Zona
Franca de Manaus na regido amazonica brasileira); d) optativa: elei¢ao
da férmula mais econdmica dentre as disponiveis no ordenamento
(e.g., adogao da tributagao pelo lucro real ou presumido; declaragao de
rendimentos pelo modelo simplificado); e) interpretativa: identificacdo
de loopholes (lacunas) no sistema tributario (e.g., identificagdo de algum
tipo de servigo, nao previsto na lista de servigos de ISS, que possa ser
enquadrado e qualificado na atividade realizada do contribuinte); f)
contenciosa: utilizagao de meios administrativos ou judiciais para afastar
a tributacao indesejada, seja porque efetivamente indevida, seja porque
exista alternativa na legislacao (e.g., uso de mandados de seguranga;
pedidos de parcelamentos ou regimes especiais etc.).

Nesse cenario, desponta a criagdo de normas antielisivas, instru-
mentos legais criados para questionar e combater a pratica de atos,
negdcios ou procedimentos realizados no bojo de um planejamento
tributario irregular ou ilegitimo feito pelo contribuinte. Podem-se utilizar
regras ou principios juridicos para este fim. Podem ser genéricas, empre-
gando-se normas gerais que contenham expressdes amplas, flexiveis e
indeterminadas (porém determinaveis), como “abuso de formas”, “fraude a
lei” ou “falta de propdsito mercantil”, ou utilizar técnicas sub-rogatdrias, '

15 Explica Hermes Marcelo Huck (Ewasdo e elisdo: rotas nacionais e internacionais. Sao Paulo:
Saraiva, 1997. p. 50) que, conforme apurado no Congresso da International Fiscal Association
de 1983, para evitar e combater o fendmeno elisivo, tem-se desenvolvido em determinadas
legislagdes uma técnica conhecida como fattispecie surrogatorie, ou norma geral, em que o
legislador, apds definir a tipificagao do tributo, considera que ele deve prevalecer e anorma
ser aplicada desde que sejam verificados seus pressupostos economicos ou faticos, ainda
que nao se tenha aperfeigoado o tipo juridico especificamente previsto na norma. A técnica
sub-rogatdria constitui uma configuragao da hipotese de incidéncia mediante a constitui¢ao
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adicionando-se ao tipo especifico uma regra genérica (e.g., “e congéneres”
ou “da mesma natureza” etc.). Outro método comumente adotado é o
uso de presungdes legais, sejam juris et de jure, sejam juris tantum, em
que o legislador presume que, encoberto por um fato ostensivo ha um
outro, oculto, de natureza elisiva (e.g., distribuicao disfarcada de lucros;
regras de precos de transferéncia etc.). Podem, ainda, ser aplicadas
regras especificas ou pontuais, que visam a atacar praticas concretas
que ja se consolidaram, denominadas por Heleno Taveira Torres'* de
“normas de prevencdo ou correc¢do a elusao”.

Nesta linha, podemos identificar dois métodos basicos no combate
aos planejamentos fiscais indesejados: a) através da criacdo normativa,
em que se busca utilizar tipos tributarios fechados para proibir a pratica
do planejamento ou através da instituigao de presuncoes legais; b)
através da interpretacdo normativa, em que se utilizam tipos abertos ou
normas gerais.

No caso da criagao normativa, através da utilizacao de tipos
especificos, ocorre o fendmeno do “excesso legal”, que acaba por criar um
sistema tributario excessivamente complexo e detalhado, deixando-se,
sempre, ao final, brechas legais (loopholes) que permitem ao contribuinte
encontrar alternativas indesejadas pelo Fisco. Ja no caso das presungoes
legais, em que o Fisco se socorre de fatos previamente conhecidos (por
experiéncia, por estatisticas ou pela pratica negocial), para determinar
antecipadamente a ocorréncia de outros fatos, superam-se as dificuldades
quanto as questdes probatdrias que normalmente impedem a ampla
atuacao e efetividade do Fisco, porém, ainda que de forma reduzida,
deixa-se margem para manipulagdes por parte do contribuinte, pelo
uso de manobras financeiras, societdrias ou juridicas, que podem ser
camufladas através de simulacdes, abuso de direito ou de formas.

Por fim, uma outra forma de aumento das receitas esta numa
ampla revisao dos chamados beneficios de rentincias de arrecadagao
ou tax expenditures, que implicam o ndo exercicio do poder de tributar
sobre areas que poderiam ser tributaveis.

As rentincias de receitas concedidas a titulo de incentivos fiscais
se operacionalizam, em regra, através de anistias, remissdes, subsidios,

de um tipo, seguida de uma regra adicional que prescinde de tipologia juridica, quando
declara que o tributo igualmente é devido ainda que faltem algumas de suas caracteristicas
formais, desde que os resultados econdmicos ou de fato em geral previstos na norma
estejam presentes.

16 TORRES, Heleno Taveira. Direito tributdrio e direito privado: autonomia privada, simulagao
e elusao tributéaria. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 276.
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créditos fiscais, isengdes, redugao de aliquotas ou base de calculo.

Os efeitos concretos dessas rentincias fiscais sao: a) redugao na arreca-
dagao potencial; b) aumento da disponibilidade econdmica e financeira
do contribuinte; c) excegao a regra juridica impositiva geral. E o seu
efeito esperado € o incentivo a adogao de uma determinada pratica ou
conduta do beneficiario do incentivo que ofereca e gere um ganho a
comunidade diretamente relacionada ou a sociedade em geral.

Questiona-se, porém, se os incentivos fiscais concedidos através de
rendncias as receitas publicas sdo mais ou menos eficientes em relacao
aos subsidios ou transferéncias financeiras diretas, na busca do fomento
e do desenvolvimento de determinadas atividades, regides ou de setores
econdmicos ou sociais.'"” Nesse sentido, deve-se ponderar se o custo
dos incentivos fiscais concedidos gera em contrapartida os resultados
esperados (custo/beneficio) e se esses resultados sao equivalentes aos
da aplicacao direta dos subsidios ou transferéncias financeiras.

O debate, entretanto, acaba ganhando um viés politico, na
medida em que o direcionamento dos recursos publicos oferecidos ao
setor privado criaria uma imagem de Estado interventor e diretivo, se
comparado a imagem de Estado liberal, no caso de este, ao invés de
vincular a aplicagdo de recursos, simplesmente transferir para o setor
privado a decisdo de alocacdo de recursos origindrios das rentincias
fiscais nas areas que indicar como prioritarias.'s

Sem desconsiderar a necessidade de otimizagao dos resultados
por uma ou outra via, fato é que, enquanto os subsidios ou transferéncias
diretas de recursos financeiros sao obrigatoriamente registrados nos
orcamentos pelo valor efetivamente despendido, como espécie de despesa
publica — o que demanda uma reavaliagao anual da sua conveniéncia e
interesse da sua manutencao —, os montantes financeiros dos incentivos
fiscais concedidos através de rentincias nao sao quantificados e, por
consequéncia, nao sao registrados nas pegas orgamentarias, dificultando

17 NEUMARK, Fritz. Problemas Econdémicos y Financieros del Estado Intervencionista. Madrid:
Editorial de Derecho Financiero, 1964.

165 A este respeito, leciona José Casalta Nabais: “De outro lado, em sede social, a politica fiscal
encontra-se com a politica orgamental na medida em que existem duas vias de propiciar
vantagens ou atribuir beneficios a categorias sociais que, de um ponto de vista do interesse
geral, sejam dignas dos mesmos. Uma, que releva da politica fiscal, traduz-se na concessao
a determinadas categorias sociais de vantagens ou desagravamentos fiscais, dentro dos
quais se destacam pela sua importancia, os chamados beneficios fiscais. A outra, que integra
a politica orcamental, consiste na institui¢ao de um sistema de subvencdes directas ou
subvengoes financeiras a favor dessas categorias sociais.” (NABAIS, José Casalta. Politica
fiscal, desenvolvimento sustentavel e luta contra a pobreza. In: Por um Estado fiscal suportdvel:
estudos de direito fiscal. Coimbra: Almedina, 2008. v. II. p. 45).
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seu controle e percepgao do resultado, nao apenas pelo gestor ptblico,
como também, e principalmente, pela sociedade.

Por este motivo, a OCDE, em publicacdo intitulada “Tax and
Development: principles to enhance the transparency and governance of
tax incentives for investment in developing countries”, apresenta alguns
principios a serem seguidos quando da implantacao desse tipo de
beneficio fiscal, de modo a assegurar uma boa governanga fiscal.
Podemos citar os seguintes:

1 Declarar publicamente os incentivos fiscais para os investimentos e
0s seus objetivos.

2 Oferecer incentivos fiscais para investimentos através de leis fiscais
Gnicas.

3 Consolidar todos os incentivos fiscais ao investimento sob a autoridade
de um o6rgao do governo, sempre que possivel.

4 Certificar-se que os incentivos fiscais ao investimento sao criados por
lei do parlamento.

5 Administrar incentivos fiscais para o investimento de uma forma
transparente.

6 Calcular a despesa fiscal (as receitas nao cobradas devido aos incentivos
fiscais que tém como objetivo o investimento), e divulga-las publicamente.
7 Realizar uma avaliagdo periddica dos incentivos fiscais existentes
avaliando a sua extensdo, sentido e os objetivos estabelecidos.

8 Divulgar regularmente os maiores beneficidrios de incentivos fiscais
ao investimento.

9 Reunir dados e tratar os dados relativos as despesas fiscais para o
investimento com o objetivo de monitorar os efeitos globais e a eficacia
dos incentivos fiscais individuais.

10 Reforgar a cooperagao regional a fim de evitar a concorréncia fiscal
prejudicial.’®®

5.1.3 O poder-dever fundamental de gastar
adequadamente

Como sabemos, para garantir a prestacao de servigos estatais e,
sobretudo, a efetividade dos direitos humanos e sociais, materializan-
do-os em bens e servigos oferecidos aos cidadaos, o Estado dependera de
uma atividade financeira conduzida de maneira vinculada aos preceitos
constitucionais, e em observancia as regras e normas das financgas

19 OECD. Tax and Development: principles to enhance the transparency and governance of tax
incentives for investment in developing countries apud CATARINO, Joao Ricardo et al. op.
cit. p. 430-431.
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publicas, tendo o orcamento ptblico —no seu carater impositivo — papel
capital nesta tarefa, este que desponta como relevante instrumento de
planejamento, gestao e controle financeiro, ao contemplar a participagao
conjunta dos Poderes Executivo e Legislativo, tanto na sua elaboragao
e aprovacao quanto no controle da sua execugao, configurando um
instituto fundamental no Estado Democratico de Direito.'”

Esta tarefa, todavia, encontra, no entrechoque da infinitude das
necessidades e desejos humanos com a limitagao das possibilidades
materiais em atendé-los, o seu grande desafio. Como agravante,
a atividade publica é conduzida por individuos que, pela propria
natureza humana, muitas vezes sdo movidos por ideologias e interesses
particulares e nao cumprem adequadamente sua fungao, deixando de
atender aos anseios sociais. James Madison, em famosa passagem de
O Federalista,'”" exclama que os homens nao tém a natureza de seres
angélicos, razao pela qual necessitam de um Governo, o qual deveria
apresentar 6rgaos que se limitassem e controlassem entre si, naquilo que
ficou conhecido como sistema de checks and balances (freios e contrapesos).

Um conceito essencial para a determinacao de quais serao as
finalidades com as quais o Estado devera gastar prioritariamente é
aquele de necessidades piiblicas. A palavra necessidade provém do latim
necessitas, necessitatis e indica algo indispensavel, demandas ou requisitos
inarredaveis ou um dever ou obrigacao inafastaveis.'”> Da perspectiva
da economia politica, “todo ser humano tem desejos de dispor de meios
aptos para fazer que cessem as situagoes de insatisfagao ou aumentar
suas situagdes de sensacao de agrado. Este amplo conjunto de desejos
recebe o genérico nome de necessidades” .'”?

170 Esta secao foi elaborada com base nas ideias e trechos oriundos da tese do autor, depositada
no concurso de titularidade de catedra da Faculdade de Direito da UER], que ainda nao foi
objeto de aferigao e conclusao.
“It may be a reflection on human nature, that such devices should be necessary to control
the abuses of government. But what is government itself, but the greatest of all reflections
on human nature? If men were angels, no government would be necessary. If angels were
to govern men, neither external nor internal controls on government would be necessary. In
framing a government, which is to be administered by men over men, the great difficulty lies
in this: you must first enable the government to control the governed; and in the next place
oblige it to control itself.” (MADISON, James. The meaning of the Maxim, which requires
a Separation of the Departments of Power, examined and ascertained. n. L1. The Federalist:
on the new Constitution, written in 1788 by Mr. Hamilton, Mr. Jay and Mr. Madison. New
York: Williams & Whiting, 1810. p. 31.).
OXFORD DICTIONARY OF LATIN. Verbete necessitas, necessitatis. Oxford: Clarendon Press,
1968. p. 1.165.
173 DE AYALA, José Luis Pérez. Economia Politica. Tomo 1. Madrid: Editorial de Derecho
Financiero, 1971. p. 13.

17

17
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No pensamento econdmico, as necessidades humanas sao
eminentemente subjetivas e condicionadas por diversos fatores psico-
logicos, possuindo um contetido muito amplo e de motivacgdes para
sua existéncia, em razao do desejo potencialmente ilimitado dos seres
humanos. Embora sua cogitagao possa ser ilimitada, a capacidade real
de atendé-las € limitada, colocando-se assim dois problemas essenciais
da economia: a escassez dos recursos e, diante da escassez, o imperativo
da escolha ou eleicao de que necessidades podem efetivamente ser
satisfeitas.'”*

Ja o termo priblica é oriundo do adjetivo latino publica, significando
aquilo que pertence coletivamente ao povo, bem como aquilo que é
fornecido ou mantido pelo Estado e aquilo comum a todos ou disponivel
para ser fruido por todos.'” O historiador romano Tacito, em seus
Anais (histéria de Roma de Tibério até Nero), relata precisamente que o
Imperador Tibério ordenou fosse feito um documento contendo todos
0s recursos estatais de que dispunha o Império (opes publicae), dentre
0s quais também as despesas ptiblicas a serem executadas (necessitates
ac largitiones)."”® Portanto, percebe-se que, desde as sociedades antigas,
a discussao acerca das necessidades publicas se faz presente, por ser
impossivel imaginar-se uma sociedade que nao atenda minimamente
a algumas demandas coletivas.

Nesse mesmo sentido, o mexicano Gabino Fraga correlaciona as
necessidades a serem atendidas pelo poder publico com a concepgao
que se tenha de Estado em cada momento histdrico e das atribuicdes
que este é chamado a cumprir."”” Assim, sendo as atribuicoes estatais
meros meios para alcangar fins, o nimero e a extensao das atribuigdes
variarao de acordo com os fins que se entenda devam ser alcancados por
cada tipo de Estado. Compreende este autor que tal critério corresponde

™ Ibidem. p. 13 e 17. Cf. tb. BUJANDA, Fernando Sainz de. Sistema de derecho financiero.
Introduccién. Vol. I. Madrid: Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, 1977.
p. 37-42.

175 OXFORD DICTIONARY OF LATIN. Verbete publicus, publica, publicum. Oxford: Clarendon
Press, 1968. p. 1.512-1.513.

176 TACITUS. The Annals. Translation John Jackson. Vol. IIl. Cambridge, MA: Harvard University,

1962. p. 266-267.

Também Aliomar Baleeiro afirma o mesmo: “determinadas necessidades coletivas sao

consideradas publicas em determinada época, ou em certo pais, e ndo se revestem desse

aspecto em outra época ou noutro pais. E que a medida das intervengdes do Estado, na

vida humana, varia de pais para pais, e até mesmo no mesmo pais, conforme a época, as

tradigdes, as instituigdes politicas, € menor nos paises de inclinagdes individualistas ou de

fortes iniciativas individuais” (BALEEIRO, Aliomar. Uma Introdugdo a Ciéncia das Finangas.

15. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1997. p. 7).

177
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primeiro as ciéncias politicas. Somente depois que ja ocorreu a definicao
politico-ideologica do tipo de Estado e que fungoes este é chamado a
cumprir se podera passar ao segundo momento, propriamente juridico: o
de defini¢do em normas juridicas daquelas atribui¢des ou competéncias
concretas de que um determinado Estado estara dotado para atingir
aqueles fins presentes na concepg¢ao ideoldgico-politica de Estado que
esteja a prevalecer em uma dada sociedade.'”

Ocorre que, quando uma sociedade toma para si o encargo
de custear uma determinada necessidade humana, a expensa dos
recursos publicos, isto significa que aquela sociedade se compromete
politicamente a, no todo ou em parte, suprir aquela necessidade de
todos os cidaddos ou de grupos determinados de cidadaos. A via para
estabelecer e perenizar esta assun¢ao de responsabilidades (e o nivel em
que se dard) é a norma juridica, que estatui de forma clara o compromisso
daquela sociedade com o atendimento daquela necessidade humana
concreta escolhida.

O elemento juridico constrdi a ponte entre a mera intengdo e o
efetivo compromisso apos a tomada de decisao no campo politico. A
norma garante a eficacia de exigibilidade daquilo que foi previamente
assumido como fruto de um acordo politico. Mas nao s isso: no ambito
financeiro, o acordo politico, agora transmudado em norma, ao trazer
consigo a nota da exigibilidade, porta também a necessidade de efetivo
custeio.

A norma juridica que, por exceléncia, consagra de maneira
detalhada estas escolhas sobre em que, como e quando gastar € o orcamento
publico.'”” Mas as grandes linhas mestras da elei¢do de prioridades de
gastos encontram-se, sem sombra de duvida, na Lei Maior do pais,
como recorda Giovanni Ingrosso ao aduzir que, se a atividade financeira
esta voltada para a geragao de condi¢des para que o Estado cumpra
suas tarefas, por sua vez, as causas que impdem a despesa publica sao
enunciadas na propria Constitui¢ao.'®

Se o direito consubstanciado na norma ¢é exigivel, ndo se pode
separa-lo de uma pretensao de que a sociedade, pelo meio institucional
que é o Estado, venha a arcar com os seus custos. Embora ndo visando
diretamente a vertente financeira, este é o contetido do debate que,

178 FRAGA, Gabino. Derecho administrativo. 24. ed. México, D.F.: Porrua, 1985. p. 13-14.

79 “Como se ve, el centro de esas elecciones vendria dado por el presupuesto del Estado que
recoge en cada sociedad las elecciones financieras programadas”. PEREZ, Julio Banacloche.
Manual de economia financiera. Madrid: Editorial de Derecho Financiero, 1971. p. 13.

180 INGROSSO, Giovanni. Corso di Finanza Pubblica. Napoli: Jovene, 1969. p. 143.
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no direito constitucional, se trava acerca da efetividade das normas
constitucionais, mormente aquelas garantidoras de direitos fundamentais
e sociais.’”™ Ainda que o objeto formal seja distinto (ou seja, o ponto de vista
ou angulo de mirada), o debate ao fim e ao cabo tem 0 mesmo propdsito:
se o direito constitucional afirma a exigibilidade do cumprimento da norma,
o direito financeiro assevera a exigibilidade da alocagdo de recursos para
atender o cumprimento daquela norma.

Obviamente, na composi¢ao dessas escolhas, além de critérios
ideologico-politicos, entrardo consideragdes de carater econdmico acerca
das necessidades a serem atendidas pelo poder publico. A légica da
eficiéncia na produgao e fornecimento dos bens pelos mercados também
entra na equagao, de modo que, onde houvesse falhas ou incapacidades
do mercado (“market failures”) na produgao ou fornecimento de bens
e servigos, deveria o Estado corrigir tal falha suprindo tais demandas
por uma logica ndo mercadoldgica.'®

Mas nao se pode aqui ser ingénuo: nem sempre as decisdes
politicas se fazem somente com base na eficiéncia econdmica alocativa
de recursos, mas tomam em considera¢do outros aspectos histéricos
e ideoldgicos.'™ Como recorda Michael Sandel, existem imperativos
nao econdmicos (éticos) a serem considerados na distribui¢ao de bens
a populagdo que ndo podem ser ignorados pela légica de mercado,"

181 Sobre a efetividade das normas constitucionais, cf. BARROSO, Luis Roberto. O Direito
Constitucional e a efetividade de suas normas. 9. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2009; HESSE,
Konrad. A for¢a normativa da Constituicdo. Trad. Gilmar Mendes. Porto Alegre: Sergio Antonio
Fabris, 1991.

FRANCO, Anténio L. de Sousa. Finangas puiblicas e direito financeiro. v.1eIL. 4. ed. Coimbra:
Almedina, 12. reimpressao em 2008. p. 17-18. Para reflexdes similares e mais aprofundadas
sobre as falhas de mercado e a atuagao estatal, ver também CATARINO, Joao Ricardo.
Principios de financas puiblicas. Coimbra: Almedina, 2011. p. 42-50.

“Sujeita que estd a estes critérios fundamentais numa economia descentralizada de mercado,
a actividade financeira nem por isso deixa de ser regida por critérios essencialmente politicos:
é de decisoes politicas — embora nao subtraidas a uma racionalidade econdémica — que em
ultima instancia se trata. Estas estao, pois, submetidas a critérios doutrindrios e ideolégicos
acerca do desenvolvimento da vida social, designadamente no campo econémico, mesmo
em sistemas capitalistas; e sao profundamente influenciadas pela época historica em que
ocorrem.” FRANCO, Anténio L. de Sousa. op. cit. p. 41.

SANDEL, Michael. What money can’t buy: the moral limits of markets. London: Penguin, 2012.
Nesta obra, Sandel critica a entrada indiscriminada dos valores de mercado em areas que,
tradicionalmente, ndo tinham como fator decisivo de escolha a légica de mercado. Alguns
exemplos por ele formulados sao curiosos e valem mengao: 1. a melhoria nas acomodagdes
da cela do preso por meio do pagamento de 82 ddlares por noite em algumas cidades da
Califérnia, em que se pode obter uma cela mais limpa e separada dos demais presos que
nao podem por ela pagar; 2. o pagamento de 8 dlares para poder utilizar o acostamento em
horérios de rush; 3. a contratagio de “barriga de aluguel” na India, a precos bem menores
do que aqueles praticados nos EUA; 4. o direito de cacar um rinoceronte negro ameacado
de extingao por 150 mil ddlares.
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sob pena de se olvidarem elementos essenciais da experiéncia humana,
sobretudo a caracteristica de sujeitos morais dos seres humanos, de modo
que nossas construgdes sao dotadas de carga valorativo-moral.'®

Sainz de Bujanda procura conciliar ambos os aspectos (politico
e econdmico) na escolha das necessidades a serem satisfeitas pelo
Estado. Afirma que a atividade financeira é “constitutivamente uma
manifestagdo da atividade politica”, como produto da vontade estatal
e resultado de um calculo politico, mas que tal calculo necessariamente
tomara em consideragao fatores de natureza diversa, entre os quais as
variaveis econdmicas (bem como a situagao externa do pais, sua situagao
interna, convulsdes sociais, desigualdades acentuadas, os progndsticos
eleitorais etc.).'®

No mesmo sentido é a ligao de Sousa Franco, que considera
inafastavel o elemento politico do fendmeno financeiro:

por um lado, porque o elemento politico é conatural a realidade
financeira, e esta portanto naturalmente tao presente na sua esséncia como
o elemento econémico. A economia do Estado é por esséncia, economia
e do Estado: pelo primeiro lado, o seu estudo é ciéncia econdmica; pelo
segundo, introduz-se na economia o elemento politico (embora também
pudesse ser estudada, por exemplo, da perspectiva e segundo os métodos
proprios da Ciéncia politica, como qualquer outro fenémeno politico).'s”

O modelo de Estado que se submete as normas constitucionais
existe com uma tnica finalidade: atender as necessidades da coletividade,
através dos seus agentes e 6rgaos. Esse Estado, como instituicao politica,
juridica e social, é desprovido de interesse proprio (senao para atender
as necessidades publicas), ja que é constituido sob as regras do Direito
para garantir a todos os cidadaos uma vida digna em sociedade.

Atender as necessidades publicas significa prover a sociedade
de uma série de bens e servigos publicos, que vao desde os anseios
humanos mais basicos, como habitagao, nutrigédo, lazer, educacao,
seguranga, saude, transporte, previdéncia, assisténcia social e justiga,
até aquelas outras necessidades de ordem coletiva, como a protegao ao
meio ambiente e ao patrimonio cultural.

% ABRAHAM, Marcus; PEREIRA, Vitor P. A influéncia da Tord nas institui¢des juridicas
brasileiras. Revista do IHGB, Rio de Janeiro, ano 176, n. 466, jan./mar. 2015. p. 23-24.

186 BUJANDA, Fernando Sainz de. op. cit. p. 116-122.

87 FRANCO, Antonio L. Sousa. Politicas financeiras: conceitos fundamentais. Lisboa: AAFDL,
1980. p. 3-4.
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E inegével que a definigao das politicas publicas e a escolha feita
pelo Estado sobre o que fazer com os recursos financeiros arrecadados
devem seguir sempre o interesse coletivo, pautar-se nas necessidades
mais urgentes da sociedade e serem conduzidas a partir dos valores
constitucionais voltados para a consecugao e o atendimento dos direitos
fundamentais e dos direitos sociais.

Como vivemos em um Estado de Direito, onde o administrador
da coisa publica nao esta livre para emprega-la da maneira que melhor
lhe convier, este encontrara os parametros para sua atuagdo na lei e
na Constituicdo, razao pela qual as despesas publicas deverao estar
previstas no orcamento. Como bem coloca Regis Fernandes de Oliveira,'®
“todas as despesas devem encontrar respaldo constitucional ou legal.
Todas devem gerar beneficio ao Poder Publico, seja como aumento
patrimonial, seja como retribuigao a servigos prestados ou compra de
bens ou servicos etc.”

Assim sendo, devemos reconhecer que de nada adianta a
preocupacao com os instrumentos de obtengao de receitas ptiblicas se
nao houver, na mesma esteira, normas regulando a aplicagao desses
recursos pelo Estado. Afinal, receitas e despesas integram o mesmo
processo da atividade financeira estatal. Como ressalta Ricardo Lobo
Torres,'™ “a despesa e a receita sao duas faces da mesma moeda, as
duas vertentes do mesmo orcamento. Implicam-se mutuamente e
devem se equilibrar”.

A despesa puiblica nada mais é do que a alocagdo das receitas
publicas arrecadadas pelo Estado na sua atividade financeira. Noutras
palavras, trata-se do conjunto de gastos realizados pelo Estado no seu
funcionamento, ou seja, da aplicacao de recursos financeiros em bens e
servicos destinados a satisfazer as necessidades coletivas. Porém, devera
ser compreendida numa acepg¢ao mais ampla no plano financeiro, pois
além do emprego nas necessidades basicas coletivas, o Estado destina
parte das receitas publicas em a¢des devidamente programadas para
propiciar o desenvolvimento social e economico. Dai por que dizemos
que a despesa publica se relaciona diretamente com a politica fiscal,
mecanismo pelo qual é exercida a administracao financeira dos gastos e
do emprego dos recursos publicos, de maneira planejada e direcionada
para realizacao de um determinado fim especifico.

1% OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2008. p. 255.

1% TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributirio. 18. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2011. p. 194.
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Apesar de utilizarmos a palavra “gastos” como sindénimo de
despesas, no direito financeiro nao ha uma conotagao negativa como
usualmente € empregada no dia a dia, no sentido de desperdicio ou de
esbanjamento. Muito pelo contrario, o gasto do dinheiro ptblico deve
ser sempre feito e considerado como um emprego da verba publica
de maneira positiva, ou seja, um investimento na sociedade ou no
patrimonio estatal, agregando-se valor através da despesa publica, em
bens ou servicos de interesse da coletividade.

Ainda que assim seja, e embora todas as despesas publicas, em
regra, atendam a finalidades ptblicas, deve-se atentar para outra questao
relevante em face da escassez de recursos: a hierarquia de prioridades nos
gastos. J4 é consolidada na doutrina publicista a distingao feita entre os
interesses puiblicos primdrios e os interesses piiblicos secunddrios. Enquanto
os primeiros estao relacionados a atuagao estatal para o atendimento
de necessidades dos cidadaos, como educagao, saude, seguranga, os
segundos voltam-se para o atendimento de necessidades internas da
maquina burocratica, de modo que a Administragdo Publica possa
funcionar devidamente. Na licao do publicista italiano Renato Alessi:

Tratando-se do poder soberano, estara em relacdo com a realizagao
de interesses piiblicos, coletivos. Esses interesses publicos, coletivos,
cuja satisfagao esta a cargo da Administragado, nao sao simplesmente o
interesse da Administracdo entendida como aparato organizativo, mas
sim aquilo que se denominou de interesse coletivo primirio, formado pelo
conjunto de interesses individuais preponderantes em uma determinada
organizacao juridica da coletividade, enquanto que o interesse do aparato
(se é que pode conceber-se um interesse do aparato unitariamente
considerado) seria simplesmente um dos interesses secunddrios que
se fazem sentir na coletividade, e que podem ser realizados somente
em caso de coincidéncia com o interesse coletivo primario e dentro dos
limites de dita coincidéncia. A peculiaridade da posigao juridica da
Administragao publica radica precisamente nisto, em que sua fungao
consiste na realizagao do interesse coletivo, publico, primario. Ainda
que se possa conceber um interesse secundario da Administragao
considerada como aparato organizativo, tal interesse nao poderia ser
realizado sendo em caso de coincidéncia com o interesse primario,
publico.” (tradugao livre)

19 ALESSI, Renato. Instituciones de Derecho Administrativo. Tomo 1. 3. ed. Trad. Buenaventura
Pellisé Prats. Barcelona: Bosch, 1970. p. 184-185.
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E que a nogio contemporanea de Estado néo é a de que este ente
seja um fim em si mesmo, mas sim um instrumento a servigo do cidadao,
para que este detenha as condi¢des minimas para seu florescimento
humano. O Estado estd ordenado ao ser humano, e nao ao revés.'!

Desse modo, por exemplo, as prestagdes estatais na area de satide
atendem a um interesse publico primario. Ja gastos com locomogao
de servidores ptiblicos ou com publicidade institucional de agdes
governamentais, por sua vez, atendem a um interesse publico interno
da burocracia estatal (aquilo que Diogo de Figueiredo Moreira Neto
chamou de Administragio introversa):

Para que o Estado possa servir adequadamente a sociedade que o
institui, os seus drgaos de representagao definem, pela atribuigao
constitucional e legal de competéncias, quais os interesses que deverao ser
satisfeitos administrativamente, qualificando-os como interesses piiblicos,
identificados como interesses piiblicos primdrios, ou interesses puiblicos
materiais. Tais fungdes desempenhadas pelo Estado e seus delegados
para a satisfacdo desses interesses piiblicos primirios, que, por atenderem
a necessidades da propria sociedade, caracterizam as atividades-fim da
Administracao Publica, e que, por se referirem a gestao externa dos
interesses dos administrados, conformam a administracio extroversa.
Todavia, como condi¢ao para desempenha-la, é necessario que o Estado
satisfaca seus proprios interesses institucionais, conotados a seus atos,
pessoas, bens e servigos, desdobrando, desse modo, outra e distinta
classe de interesses a serem atendidos, a dos interesses puiblicos secunddrios,
ou interesses piiblicos instrumentais, ou, ainda, derivados, caracterizando,
por seu turno, as atividades-meio da Administragao Puablica as quais, por
atenderem a gestao interna de seu pessoal, de seus bens, de seus atos e
de seus servigos, conformam a administragio introversa.'*>

Conquanto estes interesses secundarios nao sejam irrelevantes,
nao se pode equipara-los as agoes estatais que atendem diretamente a
populagao, sob pena de se perder de vista o fim ou objetivo para o qual
o proprio Estado é constituido, a saber, prover necessidades concretas
da coletividade em primeiro lugar.

1 “The thought that we cannot live reasonably and well apart from a civitas is consistent with
the proposition that the common good specific to the civitas as such — the public good — is
not basic but, rather, instrumental to securing human goods which are basic [...]"”. FINNIS,
John. Aquinas: moral, political, and legal theory. Oxford: Oxford University, 1998. p. 247.

12 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. 16. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2014. Edicao eletronica. n. 25.1 — Administragao Publica extroversa e introversa.
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Uma breve analise de dados do or¢camento publico federal
brasileiro em anos recentes revela uma curiosa constatacdo: embora
as despesas realizadas para atender a demandas judiciais na area de
saude (interesse primario) sejam reconhecidamente elevadas, outros
interesses publicos meramente secundarios, como os de propaganda
institucional,*® locomocgao de servidores e servigos de consultoria'**
também sdo igualmente responsaveis por consideraveis dotagdes de
recursos, revelando as mas escolhas e a inadequagao das prioridades
no emprego dos recursos publicos, em afronta ao poder-dever de gastar
adequadamente.

Ressalve-se que nao se esta aqui a dizer que estas despesas sao
ilegais. Apenas se chama a aten¢ao de que, embora menos relevantes,
nao atendem a um interesse primdrio, nem podem ser equiparadas
a agOes de atendimento a populagdo na area de saude, educagao ou
seguranga, as quais estdo diretamente relacionadas a preservagao da
vida ou da manutencao de uma vida digna.

Assim, um possivel caminho no desafio de redugao do déficit
estrutural e da divida publica poderia ser o de uma escolha mais
cuidadosa e criteriosa das despesas a serem inseridas no orcamento
e efetivamente executadas, mantendo-se preferencialmente aquelas
que estdo umbilicalmente vinculadas ao fomento de direitos sociais
dos cidadaos.

Em outras palavras, a Administracdo, em seu aspecto estrutural
interno, terd provavelmente de “cortar na prdpria carne”, diminuindo
as despesas com o funcionamento interno da propria maquina estatal,
antes de passar para cortes consideraveis dos investimentos em direitos
sociais, sobretudo em cendrio de crise e recessao, em que a ampliagao do
desemprego coloca maior pressao sobre os programas sociais a serem
ofertados pela Administragao.

Em tempos de crise e de busca pela austeridade, a racionalizagao
do gasto publico, sobretudo em um pais como o Brasil, que ainda
apresenta varias demandas sociais a serem satisfeitas, passa também

1% Em 2013, segundo dados da Secretaria de Comunicagao Social da Presidéncia da Reptiblica,
os 6rgaos da Administragao Direta federal empregaram cerca de R$ 761,4 milhdes em agdes
de publicidade institucional de programas governamentais nos meios de comunicagao.
(dado disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/poder/2014/04/1441349-dilma-bate-
recorde-em-gastos-publicitarios.shtml>.)

1% Em 2014, foram aplicados cerca de R$ 1,282 bilhdo em passagens e despesas de locomogao
no servigo publico federal, bem como cerca de R$ 385 milhdes em servigos de consultoria.
Dados do Portal da Transparéncia. Disponiveis em: http://www.portaldatransparencia.gov.
br/PortalComprasDiretasEDDespesas.asp? Ano=2014&Pagina=5>.
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por uma analise criteriosa da prioridade da despesa a ser executada,
e a governanga fiscal orcamental pode ter um papel importante neste
processo.

Afinal, a pega orgamentaria, no ambito de um Estado Democratico
de Direito, é um espelho das elei¢des fundamentais feitas por aquela
sociedade, através de seus gestores, quanto aos gastos fundamentais
a serem feitos em nome do povo e do bem comum; e € nela que se
concretizara a alocacao de recursos as atividades concretas, obedecidos
aos parametros langados pela Constituigao.

Sendo os recursos publicos escassos, como o sao, as definigdes das
despesas eleitas pelo governante chegam a ser consideradas “escolhas
tragicas”, assumindo, assim, o orgamento ptiblico fun¢ao de fundamental
importancia para a sociedade, nao apenas como instrumento de
planejamento, gestao e controle financeiro, mas principalmente por
estabelecer as politicas ptiblicas e realizar os gastos fundamentais para
atender as necessidades e interesses do cidadao.

Infelizmente, no ideario juridico brasileiro ainda prevalece hoje
a tese de que o or¢amento publico seria meramente autorizativo. Isto
significa que se trataria de uma pega desprovida de efeitos vinculantes
na sua elaboragao e execugao, na qual se contém a previsao de receitas
e mera autorizagao das despesas, estando o Poder Publico facultado a
escolhé-las e a executa-las, sem vinculagao as prioridades constitucionais
e sem a obrigagao do seu cumprimento na integralidade. Ficaria, assim,
a cargo do gestor publico a avaliagao do interesse e da conveniéncia - de
maneira discriciondria — de adotar politicas publicas segundo seus
ideais e definir as despesas que entender prioritarias e de, na execucao,
realizar livremente os gastos e implementar contingenciamentos e
remanejamentos de gastos a seu bel-prazer, em detrimento da execugao
em sua plenitude.

Esta maneira — equivocada a nosso ver — de encarar as leis
orcamentdrias deriva do bindmio lei formal-lei material, teoria formulada
por Paul Laband ha cerca de 150 anos, com viés autoritario e com base
no principio mondrquico vigente a época, tendo diante de si a busca
de uma solugao para o conflito or¢amentario prussiano da década de
1860, em um ambiente jusfiloséfico absolutamente diverso do Estado
Democratico de Direito que temos hoje.

Os efeitos praticos da correta defini¢ao da natureza das leis
orcamentarias no Brasil se resumem: a) na obrigatoriedade ou nao do
cumprimento dos programas e a realizacao das despesas nele previstas
pelo Poder Executivo; b) na vinculagao das prioridades constitucionais
a constarem obrigatoriamente no seu contetido; c) no surgimento ou
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nao de direitos subjetivos para o cidadao, a ensejar a judicializacao,
nao apenas dos programas e despesas previstas na lei orcamentaria,
mas também dos direitos fundamentais e dos direitos sociais constitu-
cionalmente garantidos; d) na possibilidade do exercicio do controle
pelo Poder Judiciario; e) na sua submissao ao controle concentrado de
constitucionalidade pelo Supremo Tribunal Federal.

Felizmente, cada vez mais vem se desenvolvendo no Brasil,
na esteira de outras na¢des do mundo, a concepgao de que as leis
or¢amentarias tém natureza de lei material dotada de efeitos vinculantes,
devendo ser obrigatoriamente elaborada de acordo com as prioridades
e valores constitucionais, e executada a programagao orgamentaria
nela constante em sua totalidade, como dever e responsabilidade do
administrador publico, salvo em caso de impedimento técnico, legal
ou financeiro, e desde que devidamente justificado.

Ao ser inserido um rol de despesas publicas nas leis orcamentarias,
cria-se para o cidadao individualmente e para a sociedade como um
todo, um direito subjetivo a exigir a sua materializagao, salvo se o gestor
publico estiver diante de uma restricao de natureza técnica, legal ou
financeira, quando entao devera motivar o seu ato. O contingenciamento,
remanejamento ou cancelamento da programacgao or¢amentaria de
maneira imotivada ndo se coaduna com o comportamento que se espera
em um Estado de Direito como o nosso.

Pensar dessa forma e implementar esse modelo como pratica é
mais um pilar inerente a governanga orgamental.

5.2 A sustentabilidade fiscal

A sustentabilidade fiscal esta intimamente ligada a nocao de
equilibrio orgamental, mas também incorpora uma dimensao de projecao
temporal: nao so se busca um equilibrio das contas ptiblicas na relagao
entre despesas e receitas, mas se almeja alcangar resultados eficientes
que permitam a protragdo no tempo deste equilibrio de modo estavel
ou sustentdvel para as presentes e futuras geragdes, numa nogao de
solidariedade e equidade intergeracional.

O conceito, em sentido amplo, pode ser relacionado com o de
consolidagdo fiscal, definida pela OCDE como uma politica com o objetivo
de reduzir os déficits governamentais e a acumulagao de débito.'”
Segundo Guilherme d’Oliveira Martins,

1% Disponivel em: <https://stats.oecd.org/glossary/detail.asp?ID=984>.
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A consolidagao or¢amental surge nos tltimos anos perante a proposta
de recusar a criagao de mais divida publica, através da imposicao de
regras restritivas, através da ja mencionada redugao do défice e da divida
e esta associada a uma metodologia de quantificagao do efeito do ciclo
nas politicas oramentais. Estuda, por outras palavras, as varias formas
de ajustamento or¢amentais e os seus efeitos na atividade econdmica.'®

A expressao consolidagdo fiscal parece devedora do uso conta-
bilistico de consolidacio das dividas, isto €, um esforco do devedor de
reducao dos seus diversos débitos existentes e de impedimento a seu
crescimento futuro, promovendo e consolidando uma maior estabilidade
financeira (a busca por consolidar as dividas dentro de parametros que
ndo ampliem o débito). Para tanto, sdo estabelecidas verdadeiras metas a
serem alcangadas para conter o crescimento acelerado da divida publica.

Para Guilherme d’Oliveira Martins, correlacionando sustenta-
bilidade e consolidacao,

numa perspetiva temporal, a consolidagdo orcamental resulta da
conjugagao de dois elementos: a sustentabilidade financeira e a melhoria
dos saldos estruturais. A sustentabilidade exige a cobertura de despesas
pelas receitas, numa o6tica de equilibrio orcamental de curto prazo,
enquanto a melhoria dos saldos estruturais reclama a manutengao do
saldo or¢amental no ciclo econdmico.'””

Para que se possa entender as bases da consolidacao fiscal, é
necessario adentrar o conceito do saldo or¢amental no ciclo econdmico,
também chamado de saldo estrutural.

O conceito de “saldo estrutural” (ou saldo or¢amental ajustado
do ciclo econémico) compde o cerne da meta fiscal proposta pelos arts.
3% 1, “a” e “b” c/c art. 3% 3, “a” do Pacto Or¢camental Europeu, bem
como pelo art. 20% 3 da Lei de Enquadramento Orcamental (resultado
da internalizacao do Pacto Or¢amental).

Comecemos pelo conceito mais simples, o de “saldo or¢amental
nominal”, também chamado “saldo global”, que pode ser definido como
o mero resultado da diferenca entre as receitas publicas e os gastos

1% MARTINS, Guilherme Waldemar D’Oliveira. Consolidagao orcamental e opgdes reais: por
um novo procedimento or¢amental. Revista de Financas Puiblicas e Direito Fiscal, ano VI, n. 2,
2013. p. 29.

17 MARTINS, Guilherme Waldemar D’Oliveira. Consolidagdo or¢camental e politica financeira.
Coimbra: Almedina, 2014. p. 55.
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publicos anuais. Se o resultado dessa subtragao for positivo, teremos
um superavit; caso seja negativo, teremos um déficit.

O saldo estrutural, por sua vez, da um passo além, excluindo
do saldo orcamental nominal os efeitos de medidas extraordinarias e
temporarias (as quais sao chamadas em jargao economico de “one-off
measures” — literalmente, medidas executadas uma tinica vez), bem como
os efeitos dos ciclos econdmicos. Por ciclo econdmico, entenda-se:

flutuagdes na atividade econdmica em torno da sua tendéncia de longo
prazo, caraterizadas por periodos de expansao ou recessao. Durante as
expansoes, a economia cresce em termos reais, enquanto que durante
as recessoes esta contrai. Uma expansao comega depois de a economia
atingir uma cava e termina quando esta atinge o seu pico. Entre um pico
e uma cava, a economia esta em recessao.'”®

O objetivo de tal calculo € justamente excluir medidas de efeito
passageiro e conjuntural como meio para distinguir as tendéncias
orcamentais de carater permanente'” (ou seja, que compdem a estrutura
ou rumos da politica or¢amental de um Estado).”

Assim, por exemplo, em cendrios de recessao, com diminuigao
das atividades econdmicas — e, consequentemente, da arrecadagao por
meio da tributacao —, bem como aumento do desemprego, haveria a
necessidade de maiores despesas ptiblicas com politicas sociais para
fazer frente a situacgao de crise. Embora em um panorama como esse de
aumento de despesas publicas o saldo or¢amental nominal se tornaria
negativo (isto é, ampliagdo do déficit orcamental nominal), o déficit estrutural
nao se expandiria, pois a ampliacao de gastos decorre de efeitos do
ciclo econdmico e das one-off measures (e que nao serao computados no

1% CONSELHO DAS FINANCAS PUBLICAS. Glossrio de termos das Financas Piiblicas. Lisboa:
CFP, 2015. p. 6.

%9 “In order to determine if the deficit or the surplus is temporary and cyclical or permanent
and structural, the economists have developed the concepts of structural budget deficit
and surplus and cyclical budget deficit and surplus. By removing one-off revenues and
expenditure, cyclical factors, and potentially other temporary effects from the headline
fiscal balance, structural balances help judge the underlying fiscal position. Structural or
cyclically adjusted balances are typically calculated in order to remove the impact of the
business cycle on the fiscal position and to provide a structural indication of the balance
that lacks the temporary effects. Therefore, the structural fiscal balances ask the question:
‘what part of the changes in the fiscal stance is due to changes in the environment and what
part to changes in policy’”. (ANTON, Sorin; PUIU, Cristina. The IMF approach towards
the structural deficit. Journal of Public Administration, Finance & Law — Special Issue 1/2014.
p- 45).

20 JACKSON, Peter. Budget Deficits: Cyclical or Structural. In: SNOWDON, Brian; VANE,
Howard (Ed.). An encyclopedia of macroeconomics. Cheltenham: Edward Elgar, 2002. p. 62.
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saldo estrutural), tendendo as contas publicas a voltarem a um maior
equilibrio assim que esta situagao conjuntural e passageira de crise findar.

Portanto, em tese, em um cenario como esse, torna-se mais facil o
alcance da meta fiscal ao permitir que algumas espécies de despesas nao
sejam reputadas como tais para efeitos de calculo do saldo estrutural.
Isto € de fundamental relevancia, em razao de que o Pacto Or¢amental e
a LEO possuem uma margem reduzida de tolerancia de déficit estrutural
de apenas 0,5% do produto interno bruto (PIB) a pregos de mercado.

Por outro lado, um afluxo extraordindrio de receita publica
tampouco seria considerado para o calculo, evitando que se mantivesse
uma falsa impressao de que as contas publicas estariam equilibradas
tendendo a um superavit. Um exemplo em Portugal de medida
qualificada como extraordindria do lado da receita ptblica e que nao
integra o calculo do saldo estrutural é a sobretaxagao extraordinaria de
Imposto de Renda sobre Pessoas Singulares (IRS) aplicada nos tiltimos
anos sobre 0s escaldes mais altos de renda. Qualificada inclusive em sua
nomenclatura como “extraordindria”, esta vocacionada a desaparecer
como fonte de receita ptiblica com o transcurso do tempo. O incremento
das receitas publicas por essa modalidade extraordinaria de tributacao
nao sera computado para efeitos de saldo estrutural, embora contribua
sim para o aumento no saldo orcamental nominal nos anos em que
arrecadada.

Outro exemplo de medida extraordindria em Portugal seriam os
cortes feitos na remuneragao dos funciondrios ptblicos portugueses, uma
vez que o Tribunal Constitucional portugués decidiu que somente em
carater temporario e extraordindrio tais cortes poderiam ser realizados
(Tribunal Constitucional — Acérdao n® 574/2014 — Relator: Conselheiro
Joao Pedro Caupers, 14/08/2014).>! Portanto, o Governo portugueés, por
decisao do seu proprio Tribunal Constitucional, nao poderia considerar
a contengao de gastos obtidas com tais medidas de cortes salariais como
medidas estruturais, mas sim como medidas extraordinarias a ndo serem
computadas no saldo estrutural, tornando a situagao de obtencao das
metas mais dificil para o Estado portugués.

Veja-se que esta previsao de redugao salarial temporaria para o
funcionalismo publico (com respectiva reducao da jornada laboral) como
forma de contengao das despesas publicas com pessoal também existe
no Brasil, no art. 23, §2° da Lei de Responsabilidade Fiscal brasileira
(Lei Complementar n? 101/2002): “E facultada a reducio temporaria

21 Disponivel em: <http://dre.pt/pesquisa/-/search/56396778/details/maximized>.

governanca fiscal.indb 171 18/09/2018 14:52:21



1 72 ‘ MARCUS ABRAHAM
GOVERNANCA FISCAL E SUSTENTABILIDADE FINANCEIRA: OS REFLEXOS DO PACTO ORCAMENTAL EUROPEU EM ...

da jornada de trabalho com adequagao dos vencimentos a nova carga
horaria”.2?

Em relacao ao efeito ciclico, é necessario obter alguns indicadores
econdmicos para a realizagdo deste calculo. Em primeiro lugar, é
necessario calcular o chamado “PIB potencial”, isto é, o PIB que um
pais alcangaria se houvesse o pleno emprego de todo o seu potencial
gerador de riquezas (por ébvio, nenhum pais chega a realizar o pleno
emprego de seu potencial). Geralmente, € alcangado por meio de uma
fungao que relaciona as variaveis trabalho, capital e produtividade. Assim,
alteragdes nessas variaveis (como, por exemplo, a diminuigdo da mao
de obra disponivel) também modificarao o valor do PIB potencial.

Também se deve calcular o denominado “Output Gap” (diferencial
ou hiato do produto), isto é, a diferenca entre o PIB apurado (ou previsto)
e o PIB potencial. Na defini¢ao do Conselho de Finangas Publicas:

corresponde a diferenca entre o produto observado de uma economia
(PIB) e a estimativa do produto potencial relativamente ao produto
potencial. Se o PIB estiver acima do seu nivel potencial, o hiato do produto
é positivo: a restrigao da capacidade produtiva tende a tornar-se ativa, o
que se manifesta numa tendéncia de aumento da inflacao e de redugao
do desemprego para um valor abaixo da sua taxa natural. Por outro lado,
se o hiato do produto € negativo, o PIB € inferior ao seu potencial: existe
capacidade nao utilizada, logo as pressoes inflacionarias diminuem e o
desemprego cresce para valores acima da taxa natural de desemprego.”®

Por fim, deve-se calcular o pardmetro de ajustamento ciclico do
saldo or¢amental, que indica as variagdes do saldo or¢amental em razao
das variag¢des no ciclo econdmico. Novamente segundo o Conselho de
Finangas Publicas:

22 Contudo, tal norma encontra-se com eficacia suspensa por for¢a de medida cautelar
(decisao provisoria) concedida pelo Supremo Tribunal Federal brasileiro na Agao Direta
de Inconstitucionalidade n® 2.238-5, sendo o principal fundamento dessa decisao a
irredutibilidade da remuneracao dos ocupantes de cargos e empregos publicos prevista
no art. 37, inciso XV da Constitui¢ao brasileira. O posicionamento provisério da Corte
Constitucional brasileira, todavia, coloca uma perplexidade em cenario de crise economica
vivido hoje pelo Brasil: a Constituicao permite, na hipdtese de que outras medidas nao sejam
capazes de controlar o crescimento do gasto ptiblico com pessoal, a extingao de cargos e
fungdes publicas (art. 169, §§3° e 4° da Constituicao). Assim, permanece no ar a seguinte
ponderagao: acaso nao seria medida menos drastica a redugao da jornada de trabalho
com proporcional reducdo dos vencimentos a nova carga horaria em comparagao com a
eliminagao de postos de trabalhos de funcionarios ptiblicos estaveis na carreira (comparavel
a uma demissao forgada)?

23 CONSELHO DAS FINANGCAS PUBLICAS. op. cit. p. 20-21.
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O saldo ajustado do ciclo equivale ao saldo orcamental que teria sido
observado se a economia operasse de acordo com o seu potencial (quando
o PIB é igual ao PIB potencial). Em termos praticos subtrai-se ao saldo
orcamental observado a componente ciclica do saldo, estimada de acordo
com uma metodologia adequada. Se o PIB é inferior ao PIB potencial,
o ciclo econdémico tem um impacto negativo no saldo orgamental, logo
o saldo ajustado do ciclo é superior ao saldo observado e vice-versa se
superior.”*

A discussao acerca da defini¢ao do saldo estrutural coloca alguns
problemas de ordem politica. A primeira questao ¢ a de que, como
no computo do saldo estrutural sdo excluidas as chamadas “medidas
extraordindrias”, existe sempre a possibilidade de embate entre o
governo nacional e a Unido Europeia acerca do carater extraordinario
ou nao de uma determinada medida (ou seja, se compora ou nao o
saldo estrutural).

A Comissao Europeia,®® buscando exemplificar que tipos de
medidas sao consideradas como extraordinarias (ou seja, a serem
excluidas do computo do saldo estrutural), propde uma lista ndo exaustiva
(exemplificativa ou numerus apertus).

Entre as medidas consideradas extraordinarias de diminui¢ao do
déficit or¢amental, elenca: 1) anistias tributarias que implicam pagamento
em cota tinica, como o caso tipico de um governo que oferece anistia
para repatriar capital no exterior; 2) venda de ativos nao financeiros
(imoveis, concessdes publicas, por exemplo); 3) alteracoes legislativas
tempordrias no cronograma de desembolsos ou receitas com impacto
positivo no saldo do or¢camento (incluindo mudancas nas aliquotas de
impostos que sdo claramente anunciadas como temporarias e alteragdes
temporarias no cronograma de despesas e cobranga de receitas); 4)
receitas excepcionais ligadas a transferéncia de obriga¢des de aposen-
tadoria correspondentes ao pagamento que uma determinada empresa
faz ao Governo em contraprestagao pela assung¢ao da responsabilidade
pelos futuros pagamentos das aposentadorias de seus empregados; 5)
mudangas nas receitas ou despesas em consequéncia de decisdes de
tribunais ou de outras autoridades; 6) operagdes de securitizagao com
impacto positivo no saldo or¢amental; 7) receitas extraordindrias de
empresas estatais.

24 Ibidem. p. 35.

25 EUROPEAN COMISSION. Public finances in EMU 2006. Brussels: Directorate-General for
Economic and Financial Affairs of the European Commission, 2006. p. 114. Disponivel em:
<http://ec.europa.eu/economy_finance/publications/pages/publication423_en.pdf>.
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Por outro lado, entre as medidas extraordindrias que ampliam
o déficit orcamental, apresenta: 1) custos emergenciais de curto prazo
associados a grandes catastrofes naturais ou outros eventos excepcionais
(por exemplo, agdes militares); 2) alteragdes nas receitas ou despesas
em consequeéncia de decisdes dos tribunais ou de decisdes da Comissao
Europeia.

Nos termos tanto do art. 126° do Tratado sobre o Funcionamento
da UE como do Pacto Orcamental Europeu, a defini¢ao da situagao de
déficit estrutural de cada ano depende da homologag¢ao da Comissao
Europeia, que pode valer-se de critérios diversos para tal calculo.
Como recordam Luis Maximo dos Santos e Sérgio Gongalves do Cabo,
colocando questionamentos sobre a operabilidade deste calculo,

O conceito de saldo orcamental estrutural, ou seja, o saldo or¢amental
ajustado do ciclo econémico e expurgado do impacto de medidas
extraordindrias e tempordrias, que define a obrigagao central do Tratado,
é um conceito de grande complexidade tedrica, cuja medigao coloca
enormes problemas técnicos. E um facto que a consideragio do ciclo
econdmico tem a virtualidade de tornar o critério menos cego, abrindo
espago, teoricamente, para a adopc¢ao de medidas anti-ciclicas e que a
eliminacdo do impacto das medidas extraordinarias obsta a tentagdes
bem conhecidas.

Mas sera este conceito um instrumento operativo? Sera um conceito
adequado para servir de referéncia a uma obrigagao central da politica
europeia, se mesmo entre os especialistas mais conceituados existem
divergéncias sobre a forma de o calcular?>%

Observe-se que as mesmas metas de saldo estrutural, além de
presentes no Pacto Or¢amental, estao presentes na Lei de Enquadramento
Orcamental. Assim, é possivel que se instaure um impasse entre
autoridades nacionais e autoridades europeias acerca do limite anual
de déficit. Seria possivel imaginar um cendrio em que se considerasse
cumprida a LEO portuguesa, mas descumprido o Pacto Orcamental
europeu, em razao de que os critérios aplicados pela Unidao Europeia
para aprovar e homologar as contas nacionais seriam distintos.

De fato, a Comissao Europeia ja antevé essa tensao, ao afirmar
que “existe uma tentacdo para os agentes governamentais de diminuir

26 SANTOS, Luis Maximo dos; CABO, Sérgio Gongalves do. A aprovagao do Tratado que criou
0 Mecanismo Europeu de Estabilidade (TMEE) e a aprovagao do Tratado sobre Estabilidade,
Coordenagao e Governagao na Unido Econdmica e Monetaria (“Tratado Or¢amental”).
Revista de financas piiblicas e direito fiscal, Coimbra, a.5, n.1, primavera 2012. p. 363.

governanca fiscal.indb 174 18/09/2018 14:52:21



CAPITULO V
GOVERNANCGA FISCAL ‘ 175

o défice orcamental ou a divida ptiblica por meio de medidas ficeis que
nao impliquem alto custo politico”, bem como indica que o recurso
a medidas temporarias e excepcionais € mais comum em paises com
déficits elevados e um panorama institucional débil ou com pouca
transparéncia orgamental, conjugado com a existéncia de normas legais
que impdem metas fiscais a serem alcangadas.?”” Assim, a medida
extraordindria serviria para alcangar a meta numérica estabelecida para
aquele ano, mas sem responder a pergunta acerca da sustentabilidade
de tal politica or¢amental no médio prazo.**®

Esta diferenca acerca de quais medidas sdo ou ndo extraordindrias
(dito de outra forma, quais rubricas serao inseridas ou nao no computo do
saldo estrutural) terd de ser equacionada ndo apenas por meio de célculos
econdmicos, mas por um acordo politico entre aquilo que o governo
nacional pretende ver contemplado e aquilo que a Unido Europeia
permitird que figure no computo. A resposta serd também resultado
de uma equagao politica, em que os tomadores de decisdes locais terdo
de convencer os tomadores de decisao no ambito da Uniao Europeia
da adequacgao de seus calculos aos parametros do Pacto Or¢amental
Europeu. A esse respeito, Miguel Poiares Maduro*” comenta que:

[...] o problema com as politicas da UE vai além de se ter politicas
adequadas. A estrutura e o carater das politicas da UE também precisam
ser repensadas. A politica permanece sendo intergovernamental no
nivel decisério de formulagao de politicas por parte da UE. As decisoes
sobre a formulagao de politicas continuam a ser — a despeito do papel
intensificado do Parlamento Europeu — produto de uma barganha
intergovernamental. Mais importante, elas continuam a ser usualmente
elaboradas em termos intergovernamentais. Os governos nacionais
agregam as preferéncias de seus cidadaos, e as politicas da UE contra-
balangcam essas preferéncias agregadas. (traducao livre)

27 Ibidem. p. 111.

205 “A necessidade de uniformizagao europeia dos critérios de contabilizagao do endividamento
liquido foi reforcada pelo recurso, por parte dos paises do Euro (e, antes, dos paises candidatos)
a formas sofisticadas de contabilidade criativa no sentido de deslocar para fora do calculo do
défice orgamental um conjunto de despesas, reduzindo o valor deste sem reduzir na pratica
o montante intertemporal da despesa puiblica”. (ANDRADE, Fernando Rocha. A limitagao
constitucional do défice orgamental e sua circunstancia. In: NUNES, Antonio José Avelas;
CUNHA, Luis Pedro; MARTINS, Maria Inés de Oliveira (Org.). Estudos em homenagem ao
Prof. Doutor Anibal de Almeida, Coimbra: Coimbra Editora, 2012. p. 146).

2 MADURO, Miguel Poiares. Foreword. In: ADAMS, Maurice; FABBRINI, Federico;
LAROUCHE, Pierre (ed.). The Constitutionalization of European Budgetary Constraints. Oxford:
Hart, 2014. p. X.
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Parece que a escolha de uma medicao (saldo estrutural) que nao
seja previamente determinada, alterando-se de acordo com diversas
varidveis econdmicas, ocorre justamente para salvaguardar a possibi-
lidade de didlogo politico entre a instancia nacional e a supranacional,
assim como para proteger os Estados-Membros do efeito de recessdes
econdmicas (pois o déficit orcamental nominal ndo considera o efeito
ciclico) ou catastrofes de toda sorte. Ademais, tal opgao esta em linha
com um dos principios basicos do Tratado da Unido Europeia, a saber,
o principio da subsidiariedade (art. 5% 3), segundo o qual se

confere preferéncia aos Estados na prossecucao dos fins fixados no
Tratado. A Comunidade [Europeia] s6 se podera substituir nessa tarefa
aos Estados caso estes nao o fagam de modo “suficiente” e a Comunidade
o possa levar a cabo “melhor”. A regra da subsidiariedade procura,
portanto, ir de encontro a uma concepgao descentralizadora da Unido
Europeia.?"’

Com isso, compreende-se quais sdo as bases sobre as quais se
sustenta a nogao de consolidagao orcamental e de sustentabilidade da
divida exigida pelos mais recentes instrumentos normativos da UE e
em Portugal.

Quanto a realidade brasileira, a grave conjuntura das contas
publicas pela qual o Brasil vem passando se evidencia pela geragao
de um déficit de até R$ 170 bilhdes em 2016, circunstancia que é ainda
agravada pelo crescimento insustentavel da divida publica federal, a
qual deixou, cinco anos atras, a casa dos 50% do PIB para alcancar o
alarmante patamar de 70% do PIB no proximo ano, com viés de alta
ilimitada. Tais fatos acarretaram inequivocamente a perda da confianca
dos agentes econdmicos e o rebaixamento de nota de risco (o que conduz
ao aumento das taxas de juros), comprometendo a capacidade de
crescimento do pais, reduzindo os investimentos publicos e prejudicando
a geragao de empregos.

Uma das providéncias governamentais para a contencao do
avango das despensas publicas foi a Emenda Constitucional n® 95/2016,
conhecida por Emenda do Teto dos Gastos Piiblicos, que instituiu o Novo
Regime Fiscal para todos os Poderes da Unido (Executivo, Judicidrio
e Legislativo, inclusive o Tribunal de Contas da Uniao, o Ministério
Publico da Unido e a Defensoria Publica da Uniao), bem como érgaos

20 FERNANDES, José Pedro (Ed.). Diciondrio Juridico da Administragdo Piiblica. v. VIL. Verbete
“Uniao Europeia”. Lisboa: [s.n], 1996. p. 565.
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federais com autonomia administrativa e financeira, incluindo as
entidades da administracao ptblica federal direta e indireta, os fundos
e as fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Puiblico e as empresas
estatais dependentes (isto ¢, aquelas que dependem de transferéncia de
recursos orgamentais para o desempenho de suas atividades).

Segundo a emenda constitucional, estabeleceu-se, por vinte
exercicios financeiros, um limite de gastos individualizado para a
despesa primaria total em cada ano (excluidas as relativas a divida
ptblica) para cada Poder, corrigida apenas pela variagio do Indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), publicado pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Assim, na esfera
da Uniao, o Brasil fez op¢ao por um modelo rigido, que selecionou
o IPCA como critério para calculo do aumento anual das despesas
primarias da Uniao.

O IPCA é um indice usado pelo Banco Central brasileiro para
medigao da variagao dos pregos no comércio para o publico consumidor,
sendo considerado o indice oficial de inflagdo do pais. Assim, a expansao
do gasto publico no Brasil, para os proximos vinte exercicios financeiros
acompanharia a variacdo da infla¢do anual, mas tomando por base um
critério objetivo ja previamente conhecido (o IPCA) e sem qualquer
possibilidade de discussao politica no calculo de tais indices.

Ou seja, enquanto viger o modelo do Novo Regime Fiscal, ndo
podera haver crescimento real das despesas publicas federais, e o gasto
de 2017 se limitara as despesas de 2016, corrigidas pela inflagao deste
ano, e assim sucessivamente nos anos seguintes.

E, como medida punitiva em caso de descumprimento do
limite, aplicar-se-ao, no exercicio seguinte, ao Poder ou ao érgao
que o descumprir, as seguintes vedagdes: I — a concessao, a qualquer
titulo, de vantagem, aumento, reajuste ou adequacao de remuneragao
de servidores publicos, exceto os derivados de sentenca judicial ou
de determinacao legal decorrente de atos anteriores a entrada em
vigor da Emenda Constitucional que instituiu o Novo Regime Fiscal;
II - a criagdo de cargo, emprego ou fungao que implique aumento de
despesa; Il - a alteracao de estrutura de carreira que implique aumento
de despesa; IV — a admissao ou a contratacao de pessoal, a qualquer
titulo, ressalvadas as reposi¢des de cargos de chefia e de direcao que
nao acarretem aumento de despesa e aquelas decorrentes de vacancias
de cargos efetivos; e V — a realizacao de concurso publico.

Numa federagdao como a brasileira, em relacdo a Estados e
Municipios, o tratamento de tal matéria provavelmente se daria de forma
diferente no estabelecimento de uma meta fiscal daquilo que ocorre na
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Uniao Europeia (em que hé ainda algum espago de negociagao com as
autoridades centrais europeias acerca dos indices a serem aplicados no
calculo do saldo orcamental estrutural). Possivelmente seria promulgada
uma lei federal de carater nacional (isto €, aplicavel a Uniao, Estados e
Municipios) estabelecendo um indice fixo para o aumento de gastos,
limitando o poder de barganha dos entes locais face ao ente central. De
fato, é isso que ocorre com a chamada Lei de Responsabilidade Fiscal
(Lei Complementar n® 101/2000), a qual, contudo, ndo vincula estes
calculos ao saldo estrutural.

Em razao de um cenario de crise no Brasil, a solu¢ao acaba sendo
a de realizar transferéncias intergovernamentais voluntarias da Uniao
para os Estados, ou seja, um socorro financeiro (bailout) para evitar que
quebrem. Contudo, por se tratar de transferéncias voluntirias, abre-se
a possibilidade de que a Uniao estabeleca condicionantes para tal
auxilio financeiro, o que de fato é feito por meio de pacotes de medidas
de austeridade fiscal sem os quais os recursos nao sao liberados, tal
como ocorre na Unido Europeia com as exigéncias formuladas pelas
autoridades europeias como condigao para liberacao de verbas para
Estados-Membros em dificuldade.

5.3 Boas praticas orcamentais recomendadas pela OCDE

O orgamento puiblico como instrumento de planejamento, gestao
e controle financeiro, que define e revela as politicas publicas a serem
adotadas e implementadas pelo Estado para atender as necessidades da
sociedade, ha muito deixou de ser um documento meramente técnico
e contdbil, tornando-se instituto juridico fundamental para qualquer
nacao fundada no Estado Democratico de Direito que busque o bem-estar
dos seus integrantes.

Hé um crescente consenso entre inimeras na¢des, como pré-re-
quisito para o crescimento economico sustentavel, da necessidade
de se restabelecer a satide das finangas ptblicas, através de medidas
de consolidagao fiscal de médio prazo. Para muitos paises, uma
grave situacao fiscal acarreta uma série de problemas de solvéncia
fiscal, gerando aumentos das taxas de juros sobre titulos soberanos,
prejudicando o crescimento econdmico, aumentando a vulnerabilidade
monetaria e dificultando o alcance das politicas fiscais.?"*

21 OECD. Fiscal consolidation: targets, plans and measures. OECD Journal on Budgeting, v.
11/2, 2011. p. 16.
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Por decorréncia, a preocupagao com a boa governanca orcamental
vem se espraiando pelo mundo todo diuturnamente. Exemplo disto vem
também da OCDE - Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento
Econdmico, a partir da publicagdo em 2015 de um trabalho elaborado pelo
“SBO —Working Party of Senior Budget Officials”, no qual sao apresentados
10 principios or¢amentarios, com o objetivo de orientar as boas praticas
sobre toda a atividade orcamentaria, provendo os gestores publicos de
instrumentos para aprimorar os seus sistemas or¢camentarios, visando
causar um impacto positivo na vida dos cidadaos.*?

Antes, porém, cabe lembrar que a OCDE?" é uma organizacao
internacional fundada em 1961, com sede em Paris e integrada por 35
paises, cuja missao, segundo a prdpria organizacao, é a de “promover
politicas que aperfeicoem o bem-estar econémico e social das pessoas
ao redor do mundo”. Além dos paises-membros, a OCDE conta com
a participacdo de uma série de Estados na condicdo de observadores
ou participantes de suas comissdes, grupos de trabalho, regimes ou
programas. Dentre os seus principais objetivos, podemos destacar a
promocao de dialogos entre governos no sentido de dividir experiéncias
e procurar solugdes para problemas comuns, por meio da investigacao
das situagdes que movem as mudangas econdmicas, sociais e ambientais;
da mensuragao da produtividade e fluxos globais de comércio e
investimentos; da analise e comparagao de dados para prever tendéncias
futuras; bem como do estabelecimento de padroes e recomendagdes em
uma grande gama de temas, que vao desde a agricultura a tributagao,

22 OECD. Draft recommendation of the OECD Council on the principles of budgetary governance.
Paris: OECD, 2014. Disponivel em: <https://www.oecd.org/gov/budgeting/Draft-Principles-
Budgetary-Governance.pdf>.

A Organizacao de Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) tem suas raizes nos
escombros da Europa apds a Segunda Guerra Mundial. Determinados a evitar os erros de seus
predecessores na sequéncia da Primeira Guerra Mundial, os lideres europeus perceberam
que a melhor maneira de garantir uma paz duradoura era encorajar a cooperagao e a
reconstrucao, em vez de punir os vencidos. A Organizacao para a Cooperacao Economica
Europeia (OEEC) foi criada em 1948 para executar o Plano Marshall financiado pelos EUA
para a reconstrucao de um continente devastado pela guerra. Ao fazer com que os governos
individuais reconhegam a interdependéncia de suas economias, abriu o caminho para uma
nova era de cooperagao que foi mudar o rosto da Europa. Encorajado pelo seu sucesso e pela
perspectiva de levar seu trabalho em um estagio global, o Canada e os EUA se juntaram aos
membros da OEEC para assinar a nova Convengao da OCDE em 14 de dezembro de 1960. A
Organizagao para Cooperagao e Desenvolvimento Economico (OCDE) nasceu oficialmente
em 30 de setembro de 1961, quando a Convengao entrou em vigor. Outros paises se juntaram,
comegando com o Japao em 1964. Hoje, 35 paises membros da OCDE em todo o mundo
se voltam regularmente para identificar problemas, discuti-los e analisa-los e promover
politicas para resolvé-los. Disponivel em: <http://www.oecd.org/about/history/>.
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inclusive opinando sobre a satide das finangas publicas como base para
um crescimento econdmico sustentavel.

Nos termos da referida publicagdo de 2015, o orcamento é
um documento de politica central do governo que mostra como
anual e plurianualmente os objetivos serdo priorizados e alcangados.
Paralelamente a outros instrumentos de politica governamental - tais
como leis, regulamentos e agdes conjuntas com outros atores da
sociedade -, o orgamento visa a transformar planos e aspiragdes em
realidade. Mais do que isso, o or¢amento é um contrato entre cidadaos
e Estado, apresentando como os recursos sao obtidos e alocados para
a entrega de servigos publicos. A experiéncia dos tltimos anos, em
nivel internacional, demonstra a forma como um bom orcamento é
apoiado pela sociedade, desde que baseado nos pilares de governanca
publica moderna: transparéncia, integridade, abertura, participacao,
responsabilidade e planejamento para atingir os objetivos.

Nesse contexto, segundo a OCDE, o escopo dessas recomendagdes
€ reunir as licdes de mais de uma década de trabalho do SBO, junta-
mente com as contribuicdes e observagdes do Comité de Governanga
Publica, bem como aquelas da comunidade internacional em matéria
de orcamento, fornecendo uma visao geral e concisa das boas praticas
em toda o espectro da atividade or¢amentaria, especificando, em
particular, os dez principios de boa governanga or¢amentéria que
oferecem orientagao clara para projetar, implementar e melhorar os
sistemas or¢camentarios.

Assim, os referidos “10 principios or¢amentdrios”*'* materiali-
zados por recomendagdes estabelecidas pela OCDE podem assim ser
sintetizados:

1. Gerenciar os orcamentos dentro de limites claros, crediveis e previsiveis
para a politica fiscal;

2. Alinhar os orcamentos com as prioridades estratégicas de médio
prazo do governo;

24 No original em inglés: “1) Manage budgets within clear, credible and predictable limits for fiscal
policy; 2) Closely align budgets with the medium-term strategic priorities of government; 3) Design
the capital budgeting framework in order to meet national development needs in a cost-effective and
coherent manner; 4) Ensure that budget documents and data are open, transparent and accessible;
5) Provide for an inclusive, participative and realistic debate on budgetary choices; 6) Present a
comprehensive, accurate and reliable account of the public finances; 7) Actively plan, manage and
monitor budget execution; 8) Ensure that performance, evaluation and value for money are integral
to the budget process; 9) Identify, assess and manage prudently longer-term sustainability and other
fiscal risks; 10) Promote the integrity and quality of budgetary forecasts, fiscal plans and budgetary
implementation through rigorous quality assurance including independent audit”.
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3. Conceber o quadro de orcamento de capital para atender as necessi-
dades nacionais de desenvolvimento de forma econdmica e coerente;
4. Assegurar que os documentos e dados do or¢amento sejam abertos,
transparentes e acessiveis;

5. Proporcionar um debate inclusivo, participativo e realista sobre as
opgoes orcamentais;

6. Apresentar uma contabilidade abrangente, precisa e confiavel das
finangas publicas;

7. Planejar, gerenciar e monitorar a execugao do orcamento ativamente;
8. Certificar que o desempenho, a avaliagao e a relacao custo-beneficio
sejam partes integrantes do processo orgamentario;

9. Identificar, avaliar e gerenciar com prudéncia a sustentabilidade a
longo prazo e outros riscos fiscais;

10. Promover a integridade e a qualidade das previsdes orcamentais,
planos fiscais e implementagao orgamentaria através de uma rigorosa
garantia de qualidade no processo, incluindo auditoria externa inde-
pendente.

O professor de Politicas Publicas da Universidade de Maryland
(EUA) Allen Schick,** ao analisar o primeiro estudo sobre estes principios
publicado como minuta em 2014, para melhor compreensao, agrupou-os
nas seguintes categorias: a) dimensao fiscal; b) dimensao programatica;
¢) dimensao participativa e; d) dimensao de prestacao de contas,
conforme abaixo:

I. Dimensao Fiscal:

— Principio 1: Os or¢amentos devem ser gerenciados dentro de limites
fiscais claros, criveis e previsiveis.

— Principio 6: Os or¢amentos devem apresentar um retrato abrangente,
preciso e confiavel das finangas publicas.

— Principio 9: A sustentabilidade de longo prazo e outros riscos fiscais
devem ser identificados, avaliados e gerenciados de forma prudente.
II. Dimensao Programatica:

— Principio 2: Os orgamentos devem ser estreitamente alinhados com
as prioridades estratégicas de médio prazo do governo.

— Principio 3: O or¢amento de capital deve ser projetado para atender as
necessidades de desenvolvimento nacional, de forma eficiente, efetiva
e coerente.

25 SCHICK, Allen. Reflections on OECD’s Draft Principles of Budgetary Governance. Berlin: OECD,
2014 apud BIJOS, Paulo Roberto Simao. Governanga or¢amentaria: uma relevante agenda
em ascensao. Caderno Or¢amento em Discussio n. 12. Brasilia: Senado Federal, 2014. p. 25-26.
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— Principio 8: Avaliagdes de desempenho devem ser parte integrante
do processo orgamentario.

III. Dimensao Participativa:

— Principio 4: Os dados e documentos orgamentarios devem ser abertos,
transparentes e acessiveis.

— Principio 5: O debate sobre as escolhas or¢amentdrias deve ser inclusivo,
participativo e realista.

IV. Dimensao de Accountability:

— Principio 7: A execugao or¢amentaria deve ser ativamente planejada,
gerenciada e monitorada.

— Principio 10: A integridade e a qualidade das proje¢des or¢amentarias,
do planejamento fiscal e da execugao orcamentdria devem ser promovidas
mediante rigorosa asseguracao de qualidade, incluindo auditoria
independente.

Segundo a recomendagio n® 1, os orcamentos publicos deverao: a)
possuir mecanismos e procedimentos para apoiar, de maneira prudente,
os governos na implantagao de politicas econdmicas ciclicas neutras
ou anticiclicas; b) estar comprometidos com uma politica fiscal sélida e
sustentavel; c) possuir regras fiscais claras, verificaveis e compreensiveis
pelo cidadao; d) aplicar a gestao orgamentdria com recursos para cada
ano, considerando um horizonte fiscal de médio prazo, e com metas
orcamentarias globais para assegurar que todos os elementos das receitas,
despesas e politicas econdmicas sejam consistentes e gerenciados em
conformidade com os recursos disponiveis.

De acordo com a recomendagdo n® 2, os orcamentos publicos
deverao: a) desenvolver um processo orcamentario mais solido de
médio prazo, além do tradicional ciclo anual; b) estruturar as dotagoes
orcamentdrias de forma que correspondam prontamente aos objetivos
nacionais; c) reconhecer a possivel utilidade de um quadro de despesas
no médio prazo, alinhado com as restri¢des orcamentais anuais; d)
possuir previsOes realistas de despesas, sendo correspondentes com
os objetivos e planos estratégicos nacionais; e) estreitar a relagao entre
a autoridade or¢amentdria e as instituicdes governamentais, dadas
a interdependéncia entre o processo orcamentario e a realizagao de
politicas governamentais; f) implementar processos regulares de revisao
e ajustes or¢amentarios.

Conforme a recomendagio n° 3, os orgamentos publicos deverao: a)
considerar os planos de investimento de capital para suprir as lacunas
de capacidade econdmica, desenvolvimento de infraestrutura e das
necessidades e prioridades setoriais e sociais; b) realizar uma avaliagao
prudente dos custos e beneficios de tais investimentos no longo prazo,
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conforme a prioridade entre varios projetos; c) avaliar as decisdes de
investimento, seja através da obtencao de capital tradicional ou de um
modelo de financiamento privado, como as parcerias ptblico-privadas;
d) estimular o desenvolvimento de um quadro nacional de apoio ao
investimento publico, com capacidade de avaliar e gerenciar os grandes
projetos de capital, dotado de um estatuto juridico, administrativo e
regulatorio estavel; e) coordenar os planos de investimento entre niveis
nacionais e subnacionais de governo; f) integrar o orcamento de capital
dentro do plano fiscal geral de médio prazo do governo.

Pela recomendagio n° 4, os or¢amentos publicos deverao: a)
possuir e apresentar relatdrios claros e reais, dotados de apresentagao
e explicacao dos impactos das medidas orgamentarias, tanto nas
receitas como nas despesas publicas; b) ser rotineiramente publicados
de maneira completa e conferir amplo acesso ao cidadao, organizagao
civil e demais partes interessadas; c) adotar demonstracoes de dados
que permitam a avaliacdo de programas e coordenagao de politicas em
niveis nacionais e subnacionais de governo.

Seguindo a recomendagdo n® 5, os orgamentos ptiblicos deverao:
a) oferecer oportunidades para que o parlamento e seus comités se
envolvam com o processo or¢amentario em todas as principais fases
do ciclo or¢amental; b) facilitar o envolvimento dos parlamentares, dos
cidadaos e das organizagoes da sociedade civil no debate das questdes
or¢amentdrias; c) proporcionar clareza sobre os custos e beneficios
relativos as despesas publicas, seus programas e rentncias fiscais; d)
assegurar que as principais decisoes sejam tomadas dentro do processo
or¢amentario.

Para atender a recomendacio n® 6, os orcamentos publicos deverao:
a) contabilizar, de forma abrangente e correta, todas as despesas e
receitas, sem que haja omissao de dados; b) apresentar uma visao
panoramica e completa das finangas ptiblicas, abarcando todos os niveis
de governo e a area central e subnacional; c) possuir uma contabilidade
de forma que se demonstrem os custos e beneficios financeiros das
decisdes de or¢amento; d) adotar um modelo compativel com as normas
contabeis do setor privado; d) evidenciar os programas publicos que sao
financiados por meios nao tradicionais, como parcerias ptblico-privadas.

Visando a cumprir a recomendagio n° 7, os or¢camentos publicos
deverao: a) ter a plena e fiel realizacao das dotagdes orcamentdrias
pelos respectivos 6rgaos publicos; b) possuir controles e monitoramento
dos desembolsos de caixa, com uma clara regulamentacao dos papéis,
responsabilidades e autorizacdes de cada instituicao e pessoa respon-
savel; ¢) permitir, ainda que de maneira limitada, alguma flexibilidade
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a execugdo or¢camentaria, sempre dentro dos limites de autorizagdes
parlamentares, sendo necessaria autorizagao legislativa para a realocacao
de recursos e reafeta¢des mais significativas; d) elaborar relatérios de
execugao orcamentaria, dentro de um modelo de prestagao de contas que
evidencie o desempenho e a relacao de custo-beneficio, para informar
futuras dotag¢des orcamentarias.

Para dar efetividade a recomendagio n° 8, os orgamentos ptiblicos
deverao: a) ajudar o parlamento e os cidadaos a entender nao apenas
0 que esta sendo gasto, mas os servigos publicos que estdo realmente
sendo entregues, incluindo os niveis de qualidade e eficacia; b) apresentar
rotineiramente informacgdes de desempenho relativas as dotagdes finan-
ceiras, com indicadores de resultado e de metas para cada programa,
permitindo a fiscalizacao e responsabilizagao; c) permitir a comparacao
dos resultados com padroes (benchmarks) internacionais; d) realizar
um balanco periddico das despesas com os respectivos objetivos e
prioridades, levando em consideracao os resultados de avaliagdes.

A fim de ser implementada a recomendagio n® 9, os orgamentos
publicos deverao: a) adotar mecanismos para promover a manutencao
dos planos or¢amentarios e mitigar o potencial impacto dos riscos
fiscais e, assim, promover um desenvolvimento estavel das finangas
publicas; b) identificar, classificar e quantificar os riscos fiscais, incluindo
passivos contingentes; c) explicitar os mecanismos de gestao desses
riscos; d) publicar um relatdrio sobre a sustentabilidade a longo prazo
das financas publicas.

Por ultimo, conforme a recomendagio n° 10, os orgamentos publicos
deverdo: a) investir continuamente nas habilidades e capacidade do
pessoal administrativo para desempenhar suas fungdes orcamentais de
forma eficaz; b) permitir a criacao e participagao de institui¢des fiscais
independentes para realizar o exame imparcial e conferir credibilidade
ao orcamento; c) reconhecer e facilitar o papel da auditoria interna
independente como uma salvaguarda da integridade dos processos
orcamentarios e da gestao financeira; d) promover o papel dos sistemas
de controle interno e externo na auditoria fiscal.

Nas palavras da OCDE, o orcamento publico ¢ uma pedra angular
na arquitetura da confianga entre os Estados e seus cidadaos. Embora
ainda nao seja integrante da OCDE, recentemente o Brasil formalizou sua
solicitacao de ingresso nesta importante organizacao internacional e, para
tanto, talvez fosse um eficaz “cartao de visitas” e operosa demonstracao
de boas intengdes incorporar ao processo orcamental brasileiro tais
recomendagdes, garantindo que a governanca orgamentdria seja uma
das medidas que possa realizar uma significativa transformacao social.
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As diferencas individuais e particulares nas dimensdes econo-
micas e capacidades financeiras entre os Estados-Membros integrantes
da Unido Europeia e as sucessivas crises financeiras pelas quais diversas
nagoes do bloco passaram, sobretudo na ultima década, vém impondo
aadocao de uma série de medidas que visam dar maior solidez as suas
finangas publicas e permitir a continuidade nas politicas de integracao
e cooperac¢ao econdmica, monetaria e social, no sentido de afastar os
riscos e vulnerabilidades singulares que possam contaminar as demais
economias.

Ao considerar a sustentabilidade como uma condicao prévia
e indispensavel para a estabilidade e o crescimento, particularmente
quando se esta perante uma unido monetaria, Manuel Henrique de
Freitas Pereira®'® descreve este cenario:

No quadro da Uniao Europeia, a criagdo de uma moeda tinica e o
estabelecimento de uma politica monetaria e cambial tinicas teve como
uma das suas consequéncias inevitaveis a necessidade de reforcar a
coordenacao das politicas orgamentais nacionais, o que levou a instituigao
do chamado Pacto de Estabilidade e Crescimento com imposigao de
limites a observar quanto ao défice orgamental e a divida ptiblica. A crise
econdmico-financeira de 2008-2009 impds novos constrangimentos a essa
coordenagao, bem visivel no denominado Tratado sobre Estabilidade,

26 PEREIRA, Manuel Henrique de Freitas. Sustentabilidade das Finangas Ptblicas na Uniao
Europeia. In: CATARINO, Joao Ricardo; TAVARES, José F. F.(Coord.). Finangas Piiblicas da
Unido Europeia. Coimbra: Almedina, 2012. p. 287-288.
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Coordenacao e Governacgao da Unido Econdmica e Monetaria, onde a
necessidade de assegurar a sustentabilidade das finangas publicas foi
ainda mais refor¢ada, o que justifica a sua andlise permanente, a varios
niveis e a definigao das politicas indispensaveis para a garantir.

Assim, como ja se viu em capitulos anteriores, o Tratado de
Estabilidade, Coordenacao e Governacao foi a mais recente medida
que materializou esta busca por uma recuperacao fiscal e consolidagao
financeira das nagoes da Unido Europeia, ao contemplar dois eixos que
se imbricam mutuamente: o equilibrio orgamental e a sustentabilidade
financeira da divida publica, diretivas que integram o conceito por nds
compreendido como o de governanga fiscal.

A ideia de equilibrio or¢amental envolve medidas fiscais de
contencdo de gastos e aumento de arrecadacao a garantir que as
despesas publicas sejam financiadas por receitas no minimo suficientes
ou excedentes, para que eventuais saldos positivos sejam utilizados no
abatimento da divida publica e, consequentemente, na reducao dos
gastos desta natureza.

Por sua vez, a sustentabilidade financeira da divida publica
compreende a ideia de utilidade ideal desta espécie de financiamento
do Estado no curto prazo e a capacidade de pagamento (solvabilidade)
no médio e longo prazos, administrando-se a sua dimensao de acordo
com a realidade fiscal e capacidade financeira do Estado.

Ao ponderar se “ha ou ndo limites para o crescimento da divida
publica” - entendendo esta em sua dimensao mais abrangente —,
devendo ser incluidas nao apenas as obrigacdes originarias de titulos
ou empréstimos bancarios, mas também aquelas resultantes de
compromissos estatais assumidos com pensdes, satide e protecao
social, Manuel Henrique de Freitas Pereira®"” apresenta os indicadores
de sustentabilidade adotados pela Comissao Europeia, designados
por S, e S, conforme o ajustamento e restricao or¢amental,*'® para

27 Ibidem. p. 291-294.

28 Ibidem. p. 294: “O indicador S, inspira-se no aludido indicador de sustentabilidade
proposto por BLANCHARD et al aplicado ao nivel da divida publica definido para efeitos
comunitérios, ou seja, ¢ dado pelo ajustamento or¢amental necessario para que a relagao
entre a divida ptblica bruta consolidada e o PIB atinja 60% num determinado ano (...). Ja
o indicador S, retoma total e diretamente a proposta teérica de BLANCHARD et al acima
referida: pretende medir a dimensao do ajustamento orgamental permanente necessario para
satisfazer a chamada ‘restricao orcamental intertemporal’, isto é a diferenga entre o saldo
primario necessario num ano alvo para igualar o valor presente da sequéncia de todos os
saldos primarios futuros em % do PIB (pressupondo que ap6s o ano alvo o saldo primario
é apenas afetado pelos incrementos da despesas conexionada com o envelhecimento) ao
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colocar cada Estado-Membro em diferentes grupos de acordo com os
chamados “riscos de sustentabilidade”: risco alto, risco médio e risco
baixo. Conforme destaca, a analise da sustentabilidade das financas
publicas na Unido Europeia esta estreitamente ligada ao combate aos
déficits excessivos e faz parte da supervisao orcamental levada a cabo
pela Comissao e pelo Conselho no ambito do Pacto de Estabilidade e
Crescimento.

Essas providéncias de natureza orgamental foram incorporadas ao
ordenamento portugués em suanova Lei de Enquadramento Orgamental
(Lei n® 151/2015), atendendo ao comando do art. 3¢, item 2 do Pacto
Orcamental Europeu, o qual disp6s que tais medidas devem produzir
efeitos “no direito nacional das Partes Contratantes o mais tardar um ano
apos a entrada em vigor do Tratado, através de disposigdes vinculativas
e de carater permanente, de preferéncia a nivel constitucional, ou
cujos respeito e cumprimento possam ser de outro modo plenamente
assegurados ao longo dos processos orcamentais nacionais”.

Na visao de Joaquim Miranda Sarmento,*" “as altera¢des dos
altimos anos, e agora esta reforma, alteram o paradigma da Lei de
Enquadramento Orgamental, trazendo a influéncia da teoria econdmica
e da gestao publica”. Segundo ele, refletem as influéncias do FMI e da
OCDE que impdem ndo apenas a tradicional linguagem juridica, mas
também linguagem econdmica e or¢amental, dentro de um processo
politico com dimensao econémica e financeira. E, como bem adverte:

A literatura econdmica tem demonstrado que a qualidade do processo
or¢camental é determinante, a médio prazo, no processo de consolidacao
orcamental e na sustentabilidade das Finangas Publicas. No entanto,
refira-se que mudar as leis € apenas um primeiro passo para um
enquadramento orcamental eficaz. E imprescindivel que se melhorem
os processos de gestao da despesa publica, através de mecanismos de
expenditure reviews, maior flexibilidade, criacdo de objetivos por programa
or¢amental, maior nivel e detalhe da informag¢do, bem como da sua
qualidade. De fato, é um dado relativamente adquirido que a forma
como a Administracao Publica (AP) se organiza é um dos fatores mais
criticos na performance do Setor Publico.

valor do racio projetado da divida no inicio do ano alvo e o salto primério presentemente
projetado para o ano alvo (...)".

29 SARMENTO, Joaquim Miranda. A nova lei de enquadramento orcamental. Coimbra: Almedina,
2016. p. 40-41.
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Cabe registrar, porém, que as regras de governanga fiscal
constantes da nova LEO tém como pressuposto a realizacao do principio
da boa gestio financeira, previsto nos arts. 310, item 5 do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia e 30 do Regulamento Financeiro,?!
ditame que estabelece que as dotagdes orcamentais devem ser geridas
de acordo com os principios da economia, da eficiéncia e da eficacia.”

Segundo Guilherme Waldemar D’Oliveira Martins,* o principio
da boa gestao financeira, estabelecendo objetivos que podem ser
monitorados por indicadores mensuraveis, desloca a ideia de execugao
do orgamento de meios para a ideia de orgamento de resultados, impondo
a chamada gestao por atividades, que se utiliza de instrumentos tais
como a fixagao de prioridades anuais, através da alocagao periddica
de recursos; o pré-orcamento, que inclui declara¢des com objetivos
e indicadores préprios; o plano anual de gestao; além de relatérios
anuais de atividades, que contém as declara¢des sobre a legalidade e
a regularidade das operagdes e sobre o cumprimento dos objetivos.

Por sua vez, no dizer de Joao Ricardo Catarino,?** “a boa gestao
financeira € um imperativo que vale por si mesmo, pois as receitas e

20 Art. 310, 5, do TFUE: O orcamento é executado de acordo com o principio da boa gestao
financeira. Os Estados-Membros cooperam com a Unido a fim de assegurar que as dotagdes
inscritas no orcamento sejam utilizadas de acordo com esse principio.

Artigo 30 do RF (Regulamento UE/Euratom n® 966/2012): 1. As dotagdes devem ser utilizadas

em conformidade com o principio da boa gestao financeira, a saber, em conformidade com os

principios da economia, da eficiéncia e da eficacia. 2. O principio da economia determina que os
meios utilizados pela instituicao no exercicio das suas atividades devem ser disponibilizados
em tempo ttil, nas quantidades e qualidades adequadas e ao melhor prego. O principio da
eficiéncia visa a melhor relagao entre os meios utilizados e os resultados obtidos. O principio
da eficdcia visa a consecugao dos objetivos especificos fixados e a obtencao dos resultados

esperados. 3. Devem ser fixados objetivos especificos, mensuraveis, realizaveis, pertinentes e

calendarizados para todos os setores de atividade abrangidos pelo orgamento. A realizacao

desses objetivos é controlada por meio de indicadores de desempenho estabelecidos por
atividades, e as administragdes competentes para a execugao das despesas fornecem as
informagdes referidas no artigo 38% n® 3, alinea “e”), ao Parlamento Europeu e ao Conselho.

Essas informagoes sdo fornecidas anualmente e constam, o mais tardar, dos documentos

que acompanham o projeto de orgamento.

2 Conforme ressalta Joao Ricardo Catarino: “Por tais principios, os meios utilizados por qualquer
institui¢ado comunitaria visando o exercicio das suas atividades devem ser disponibilizados
em tempo Ttil, nas quantidades e qualidades adequadas ao melhor prego, devendo, inda,
ser alcangada a melhor relacao possivel entre os meios utilizados e os resultados obtidos”
(CATARINGO, Joao Ricardo. O Orgamento da Unido Europeia. In: CATARINO, Joao Ricardo;
TAVARES, José E. F. (Coord.). Finangas Piiblicas da Unido Europeia. Coimbra: Almedina, 2012.
p- 125).

23 MARTINS, Guilherme Waldemar d’Oliveira. Processo e Execucao Orgamental. In: CATARINO,
Joao Ricardo; TAVARES, José F. F. (Coord.). Financas Piiblicas da Unido Europeia. Coimbra:
Almedina, 2012. p. 156.

24 CATARINO, Joao Ricardo. O Orgamento da Uniao Europeia. op. cit. p. 124

22
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despesas orcamentais da UE estao limitadas pelos préprios tratados
europeus, por um limite maximo de despesas acordado pelos Estados-
Membros”. E, arremata, aduzindo nao se tratar

apenas de um principio tedrico ou formal, mas de um eixo de politica
orcamental da Unido Europeia levado muito a sério, uma vez que
sao definidos objetivos de desempenho, objeto de controlo através de
indicadores de desempenho.

Ademais, este principio da boa gestao orcamentaria esta em
linha com as ja mencionadas orienta¢des da OCDE expostas em 2015
pelo SBO - Senior Budget sobre os principios de governanca orcamentdria.

Embora a ideia presente no principio da boa gestao orgamentaria
esteja em conformidade com estas recomendag¢des da OCDE como um
todo, é possivel identificar o principio descrito no “item 7 do documento
da OCDE como aquele melhor correspondente a boa gestao orcamentaria,
pelo qual a “execucgao orcamentdria deve ser ativamente planejada,
gerida e executada”. De maneira menos direta, também identificamos
o principio no contetido do “item 6”, que indica a necessidade de uma
andlise abrangente, precisa e confidvel das finangas publicas, devendo
haver uma prestagao de contas no documento orcamentario, para todos
as despesas e receitas, sem rubricas omitidas ou escondidas, de acordo
com instrumentos legais que assegurem a verdade do or¢amento.
Igualmente, encontra-se implicito no “item 10”, pelo qual se deve
promover a integridade e qualidade das previsdes orgamentarias,
planos ficais e implementagao or¢amentaria, por meio rigorosos e de
qualidade assegurada, inclusive com auditorias, devendo haver sistemas
de controle interno e externo do orcamento a incluir a objetividade das
previsdes econdmicas, a aderéncia as regras fiscais, a sustentabilidade
do orcamento a longo prazo e o manejo dos riscos ficais.”

Porém, antes de adentrarmos a andlise dos quatro principios que,
a nosso ver, estabelecem, na atual Lei de Enquadramento Or¢amental
portuguesa, os pilares da governanca fiscal para a sustentabilidade
financeira - estabilidade orcamental (art. 10°), sustentabilidade das
financas publicas (art. 11°), solidariedade reciproca (art. 12°) e equidade
intergeracional (art. 13°) —, cabe registrar que parte das novas alteragdes

25 OECD. Draft recommendation of the OECD Council on the principles of budgetary governance.
Paris: OECD, 2014. Disponivel em: <https://www.oecd.org/gov/budgeting/Draft-Principles-
Budgetary-Governance.pdf>.
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introduzidas na lei orcamental se encontra em um periodo de transigao
ou espécie de vacatio legis de trés anos em relacao a legislagao anterior.
Isso porque o art. 82 do preambulo que aprovou a nova LEO
dispOs que “a presente lei entra em vigor no dia seguinte ao da sua
publicagao; sem prejuizo do disposto no niimero anterior, os arts. 3% e
20° a 76° da Lei de Enquadramento Orcamental, aprovada em anexo
a presente lei, produzem efeitos trés anos apds a data da entrada em
vigor da mesma”. Por sua vez, o art. 7¢ja trazia a ressalva de que

durante o prazo referido no n® 2 do artigo seguinte mantém-se em
vigor as normas da Lei n® 91/2001, de 20 de agosto, relativas ao pro-
cesso or¢amental, ao conteudo e estrutura do Orgamento do Estado, a
execugao or¢amental, as alteragdes orgamentais, ao controlo orgamental
e responsabilidade financeira, ao desvio significativo e mecanismo de
correcao, as contas, a estabilidade orgamental, as garantias da estabilidade
orgamental, bem como as disposi¢des finais.

Contudo os referidos principios que ora se estudam nao estao
abarcados neste periodo transitorio e ja produzem efeitos desde a
entrada em vigor da nova LEO em 12 de setembro de 2015 (publicada
no Didrio da Republica, 12 série, n® 178, 11 de setembro de 2015).

Cabe registrar que no Brasil a Lei Complementar n® 159/2017,
que instituiu o Regime de Recuperacao Fiscal para os Estados em grave
desequilibrio financeiro, faz mengao expressa no paragrafo primeiro*® do
seu art. 1%, dentre outros, aos principios da sustentabilidade econémico-
financeira, da equidade intergeracional e da solidariedade entre os
Poderes e os 6rgaos da administragao publica. Nao obstante, a referida
lei apenas os cita como ideais, ndao desenvolvendo o modo e a forma
de sua materializagao.

6.1 Principio da Estabilidade Or¢amental

O principio da estabilidade orcamental consiste na obrigatoriedade,
imposta a todos os subsetores da administragao publica de aprovarem,
executarem, alcangarem e manterem uma situagao de equilibrio ou de

26 LC 159/2017 — Art. 1%, §1° O Regime de Recuperagao Fiscal sera orientado pelos principios
da sustentabilidade econdmico-financeira, da equidade intergeracional, da transparéncia
das contas publicas, da confianca nas demonstracdes financeiras, da celeridade das decisoes
e da solidariedade entre os Poderes e os drgaos da administragao publica.
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excedente orcamental, calculado de acordo com a defini¢ao constante
do Sistema Europeu de Contas Nacionais ou Regionais (SEC2010).

Sua previsao expressa encontra-se no art. 10° da Lei de Enqua-
dramento Orcamental portuguesa, que assim estabelece:

ARTIGO 10°

ESTABILIDADE ORCAMENTAL

1 - O setor das administrages ptblicas, incluindo todas as entidades
e servigos que o integram, esta sujeito, na aprovagao e execucao dos
respectivos orgamentos, ao principio da estabilidade orcamental.
2 — A estabilidade or¢amental consiste numa situagao de equilibrio ou
excedente or¢gamental. 3 — A concretizagao do principio da estabilidade
depende do cumprimento das regras orgamentais numéricas estabelecidas
no capitulo III do presente titulo, sem prejuizo das regras previstas nas
leis de financiamento regional e local.

Trate-se de principio que, segundo Joaquim Miranda Sarmento,*”
substituindo o art. 10-A da Lei anterior, “tem como fator inovador
o fato de determinar como principio da estabilidade or¢amental o
cumprimento das regras orcamentais numéricas estabelecidas no
capitulo III da nova Lei, sem prejuizo das regras previstas nas leis de
financiamento regional e local”.

O objetivo deste principio, que deve ser considerado em conjunto
com as demais previsdes do Pacto Orcamental Europeu, é impor a
exigéncia de que o or¢amento tenha uma situagao de equilibrio ou de
excedente numa perspectiva de médio e longo prazo, demandando uma
projecao estavel das contas publicas, bem como que sejam respeitados
limites de endividamento.

Neste sentido, como muito bem colocado por Jodo Ricardo
Catarino,” mais que um principio, a estabilidade orcamental encerra
“um valor estruturante das finangas publicas modernas em face dos
problemas atuais e futuros que os défices excessivos (e a divida ptiblica)
vém colocando aos Estados”. Lembra, ademais, que o principio figura
dentre os principios or¢amentarios que informam a Unido Europeia
como um todo, estatuido nos arts. 310 do TFUE (art. 268° do Tratado
CE) e 14° do Regulamento Financeiro, determinando que as receitas e
despesas devem estar equilibradas, devendo ser suficientes para fazer
face as despesas previstas no orgamento, e o saldo de cada exercicio

27 SARMENTO, Joaquim Miranda. op. cit. p. 78-79.
28 CATARINO, Joao Ricardo. Finangas Puiblicas e Direito Financeiro. 3. ed. Almedina, 2016. p. 271.
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deverad ser inscrito no orgamento do exercicio seguinte, enquanto receita
ou dotagao de pagamento, consoante se trate de um saldo positivo
(excedente) ou de um saldo negativo (déficit).””

Por sua vez, para Nazaré da Costa Cabral e Guilherme Waldemar
d’Oliveira Martins, a estabilidade or¢amental constitui o classico
principio do equilibrio das Administra¢des Publicas — entendido em
um sentido parcial, de cada subsetor do Estado — sob a nogao de saldo
global, no sentido de visao de conjunto. Para estes autores, o equilibrio
¢ considerado um principio classico, referindo-se ao primeiro momento
do or¢amento, sua organizagao, e a estabilidade é uma regra fiscal nova,
projetando-se sobre a fase de execugdo or¢amental.

Classificando os principios presentes na LEO e procurando
associa-los a promogao de certos objetivos de gestao financeira ou
de politica macroecondmica, Nazaré da Costa Cabral®! aduz ser a
estabilidade do orgamento principio novo aplicavel as fases de elaboracao
e execugao orcamental, cujo objetivo em termos de gestao financeira
consiste na consolidagao orgamental e disciplina financeira.

Guilherme Waldemar d’Oliveira Martins*? afirma que o equilibrio
pode ser encarado de duas formas: (I) Equilibrio formal, no qual se
postula a estrita igualdade entre as receitas e as despesas, o que traduz
a proibicao de déficits e excedentes de receita, além do (II) Equilibrio
substancial, baseado nas teorias do déficit sistematico e dos or¢camentos
ciclicos. Entende, ainda, que este principio do equilibrio orcamental
encerra dois subprincipios, a equidade intergeracional (prevista
expressamente na LEO) e a consolidagao orcamental, representada pela
limitagao a politica de saldos.

Importante registrar que este principio esta também em linha com
as recomendacdes or¢amentdrias da OCDE elaboradas pela SOB — Senior
Budget Officials, publicada em 2014 sob a denominagao “Os principios da
Governanga Orgamentaria” e, em 2015, intitulada de “Recomendacoes
do Conselho em Governanga Or¢amentaria”, com o fito de orientar as

#? CATARINO, Joao Ricardo. O Orgamento da Uniao Europeia. op. cit. p. 130.
20 CABRAL, Nazaré da Costa; MARTINS, Guilherme Waldemar d’Oliveira. Financas Piiblicas
e Direito Financeiro: Nogdes Fundamentais. Lisboa: AAFDL, 2016. p. 324 — 325.

1 CABRAL, Nazaré da Costa. Breves notas sobre o enquadramento do or¢amento do Estado.
In: FERREIRA, Eduardo Paz; TORRES, Heleno Taveira; PALMA, Clotilde Celorico. (Org.).
Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Alberto Xavier Economia, Financas Puiblicas e Direito
Fiscal.v. 2. Coimbra: Almedina, 2013. p. 433.

2 MARTINS, Guilherme Waldemar d’Oliveira. Processo e Execugao Orgamental. op. cit.
Coimbra: Almedina, 2012. p. 152.
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boas praticas orcamentdrias.”® Dentre os principios consignados no
referido documento, podemos relacionar a estabilidade or¢amental
como principio constante do “item 2”, que indica a necessidade de se
alinhar os orcamentos com as prioridades estratégicas de médio prazo
do governo e com o principio do “item 9”, que recomenda identificar,
avaliar e gerenciar com prudéncia a longo prazo a sustentabilidade e
outros riscos fiscais.

Segundo o que estatui a OCDE, deve ser considerada uma
dimensao temporal mais robusta para o or¢amento, indo além do
tradicional ciclo anual. Um planejamento de médio prazo constitui
importante ferramenta para a manutencao da estabilidade or¢amental
e, para que tal ferramenta seja efetiva, devem ser criados limites para
as mais importantes categorias de despesas para cada ano do horizonte
temporal de médio prazo; o orcamento deve estar completamente
alinhado com as principais restricdes or¢amentarias acordadas pelo
governo, além de fundado em previsdes de despesas e arrecadagao
realistas, devendo, ainda, corresponder aos objetivos de gastos e
prestagdes do governo. Deve, por fim, ter espago para incluir alguma
flexibilidade para assegurar que os limites de gastos sejam respeitados,
diante de possiveis mudangas nao previstas.”*

Merece também mengao o Tratado firmado em 21 de junho de
2011 pelos integrantes da Unido Europeia com base nas conclusoes do
Conselho Europeu, adotadas em 25 de margo de 2011, sobre a criagao
de um mecanismo europeu de estabilidade (MEE), para garantir a
estabilidade financeira da area do euro, com vistas a aumentar a
eficacia da assisténcia financeira e a evitar o risco de contagio dos
demais Estados-Membros da UE. Assim, o Mecanismo Europeu de
Estabilidade (“MEE”) assumiu as atribui¢des cometidas ao Fundo
Europeu de Estabilidade Financeira (“FEEF”) e ao Mecanismo Europeu
de Estabiliza¢ao Financeira (“MEEF”) para a prestagdo, quando neces-
sario, de assisténcia financeira aos Estados-Membros da area do euro.
No entanto, a concessao de qualquer assisténcia financeira necessaria
ao abrigo do mecanismo ficard sujeita a rigorosa condicionalidade,
qual seja, a observancia do quadro estabelecido pela Uniao Europeia,
da vigilancia macroeconoémica integrada, em especial do Pacto de
Estabilidade e Crescimento, do quadro aplicavel aos desequilibrios
macroecondmicos e das regras relativas a governacao econémica

3 OECD. op. cit. p. 2.
24 Loc. cit.
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da Uniao Europeia. Portanto, esse Tratado busca a promogao da
responsabilidade e solidariedade or¢amentais na unido econémica
e monetaria.

Como medida complementar assecuratoria da estabilidade, a LEO
estabelece em seu art. 21° que os “excedentes or¢amentais”, ou seja, o
superavit fiscal deve ser utilizado preferencialmente na amortizagao
da divida publica e na constitui¢do de uma reserva de estabilizacao,
destinada a desempenhar uma fungao anticiclica em contextos de
recessdao econdmica. Igualmente, os excedentes anuais do sistema
previdencidrio devem ser revertidos a favor do Fundo de Estabilizagao
Financeira da Seguranga Social, nos termos da Lei de Bases do Sistema
de Seguranca Social.

No Brasil, embora a Constituigao Federal de 1988 ja nao apresente
o principio do equilibrio fiscal de forma expressa e ampla, tal como
havia na Carta de 1967 (art. 66, §3°), este ideal é consagrado, ainda
que de maneira restrita, no §17 do art. 166, introduzido pela Emenda
Constitucional n® 86/2015 (Emenda do Orcamento Impositivo), que
imp0de o contingenciamento nos pagamentos das emendas parlamentares
caso seja verificado que a reestimativa da receita e da despesa possa
resultar no nao cumprimento da meta de resultado fiscal estabelecida
na lei de diretrizes orcamentarias.

Mas é na Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (LC n® 101/2000)
que a previsao do equilibrio fiscal estd mandatoriamente expressa,
delineada no §1°do art. 1%, que estabelece a acao planejada e transparente
para a prevencao de riscos e a corregao de desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de
resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condigdes
no que tange a rendncia de receita, geracao de despesas com pessoal, da
seguridade social e outras, dividas consolidada e mobilidria, operagdes
de crédito, inclusive por antecipacao de receita, concessao de garantia
e inscricao em Restos a Pagar.

Com igual sentido, o art. 4°, inciso I, alinea “a” da mesma LREF,
determina que a lei de diretrizes orgamentarias disponha sobre o
equilibrio entre receitas e despesas. E o §1° deste mesmo dispositivo
determina a elaboragao de um “Anexo de Metas Fiscais”, que integrara
o projeto de lei de diretrizes orcamentarias, em que serao estabelecidas
metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas,
despesas, resultados nominal e primdrio e montante da divida publica,
para o exercicio a que se referirem e para os dois seguintes. Nele, deverao
estar contidos, dentre outros aspectos, a avaliagdo do cumprimento
das metas relativas ao ano anterior; demonstrativo das metas anuais,
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instruido com memoria e metodologia de calculo que justifiquem os
resultados pretendidos, comparando-as com as fixadas nos trés exercicios
anteriores, e evidenciando a sua consisténcia com as premissas e 0s
objetivos da politica econdmica nacional.

Mas nao é s6. Ha diversas outras normas na LRF que visam a
resguardar o equilibrio fiscal e o atingimento das metas de resultados
positivos. Uma destas € a previsao do art. 9°, denominada “limitagao
de empenho”, derivada do budget sequestration do modelo fiscal
norte-americano, que impde uma contengao nos gastos publicos, em
despesas consideradas discricionarias, quando a receita correspondente
nao se realizar como originalmente previsto na proposta orgamentaria.
Outro exemplo esta no art. 14 da LRF que impde, de maneira rigida,
limites, prazos e condicdes para a concessao de incentivos e rentincias
fiscais. Por esta regra, a concessao do beneficio fiscal dependera de
uma estimativa de impacto orcamentario, da demonstragao de que
nao afetara as metas de resultados e de ser acompanhado de medidas
de compensagao.

Apenas a titulo ilustrativo da situagao brasileira, segundo dados
do Banco Central do Brasil,** o superavit fiscal do ano de 2003 foi de 55
bilhdes de reais (3,2% do PIB); em 2004, foi de 72 bilhdes de reais (3,5%
do PIB); em 2005, foi de 81 bilhdes de reais (3,8% do PIB); em 2006, foi
de 75 bilhoes de reais (3,2% do PIB); em 2007, foi de 88 bilhoes de reais
(3,3% do PIB); em 2008, foi de 103 bilhoes de reais (3,4% do PIB); em
2009, foi de 64 bilhdes de reais (2% do PIB); em 2010, foi de 101 bilhoes
de reais (2,7% do PIB); em 2011, foi de 128 bilhdes de reais (3,1% do
PIB); e em 2012 foi de 104 bilhdes de reais (2,3% do PIB). Portanto,
nestes dez anos, acumulou-se um superavit de cerca de 870 bilhoes
para reduzir a divida publica.

Porém, o cenario econdmico brasileiro comeg¢ou a mudar a
partir de 2013. Para aquele ano, estabeleceu-se como meta de superavit
primario na respectiva LDO o valor de R$ 108.090.000.000,00 (Lei n®
12.708/12) e cumpriu-se apenas o valor de 91 bilhoes de reais. No ano
de 2014, houve uma virada e, de superavits, passou-se a um déficit de
32 bilhGes de reais. Ja para o ano de 2015, o déficit aumentou para R$
111 bilhdes. Em 2016, o saldo negativo ainda foi pior, com um déficit
de R$ 155 bilhdes. E, para 2017, a estimativa € de um déficit de 159
bilhdes de reais.

#5 Disponivel em:<http:// www.bcb.gov.br>.
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Esses resultados deficitarios devem-se, principalmente, ao
aumento de gastos puiblicos, a queda na arrecadagao e ao aumento dos
custos do endividamento. Esta situagao fiscal negativa vem acarretando
ao Brasil a perda da confianga dos agentes econdmicos e o rebaixa-
mento de nota de risco (o que conduz ao aumento das taxas de juros),
comprometendo a capacidade de crescimento do pais, reduzindo os
investimentos ptblicos e prejudicando a geragao de empregos.

Como medida para recuperar a satide das finangas e buscar o
reequilibrio das contas promulgou-se a ja citada Emenda Constitucional
n°95/2016 (“Teto dos Gastos Publicos”), instituidora do Novo Regime
Fiscal no ambito dos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social, para
todos os Poderes da Uniao (Executivo, Judiciario e Legislativo). Por
ela, estabelece-se, pela duracao de 20 exercicios financeiros, um limite
de gastos individualizado para a despesa primaria total em cada ano
(excluidas as relativas a divida publica) para cada Poder, corrigida
apenas pela variagao do Indice Nacional de Pregos ao Consumidor
Amplo (IPCA), indice utilizado para medir a inflagao. Assim, o aumento
dos gastos publicos federais ficara adstrito as despesas do ano anterior,
apenas corrigidas pela inflagao.

Inequivocamente, esta restricao or¢amentdria ira impor aos
governantes brasileiros a retomada da cultura de responsabilidade
fiscal e a adogao de uma nova mentalidade para a definigao das
opgOes prioritarias nas despesas e investimentos publicos, devendo
o administrador publico atuar republicanamente com sabedoria para
enfrentar escassez de recursos diante das “escolhas tragicas” e priorizar
o real interesse dos cidadaos.

Na expectativa de que tal medida tenha sucesso, no Brasil ha o
reconhecimento da necessidade do equilibrio fiscal no médio e longo
prazo, dentro do escopo do principio da estabilidade or¢amental previsto
também na Lei de Enquadramento Or¢amental portuguesa.

6.2 Principio da Sustentabilidade das Financas Publicas

Constitui o principio da sustentabilidade a capacidade financeira
exigida a cada subsetor que compde a administragao publica de financiar
todos os compromissos, ja assumidos ou futuros, gerindo seus recursos
com respeito pela regra de saldo orgamental estrutural e da divida
publica, conforme estabelecido na prépria LEO e em demais normas
da Unido Europeia.

Sua previsao expressa esta no art. 11° da Lei de Enquadramento
Orcgamental, assim previsto:

governanca fiscal.indb 196 18/09/2018 14:52:22



CAPITULO VI 197
PRINCIPIOS DA BOA GESTAO E DE GOVERNANGA FISCAL NA LEI DE ENQUADRAMENTO ORCAMENTAL (LEO)

ARTIGO 11°

SUSTENTABILIDADE DAS FINANCAS PUBLICAS

1 - Os subsetores que constituem o setor das administra¢des publicas,
bem como os servigos e entidades que os integram, estdo sujeitos ao
principio da sustentabilidade. 2 — Entende-se por sustentabilidade
a capacidade de financiar todos os compromissos, assumidos ou a
assumir, com respeito pela regra de saldo orcamental estrutural e da
divida ptblica, conforme estabelecido na presente lei.

Invocando a abrangéncia do principio da sustentabilidade nas
diversas searas do direito e como elemento estruturante das sociedades
humanas, consagrado em diversas passagens da Constitui¢ao Portu-
guesa, Joao Ricardo Catarino® ensina que, em sentido mais geral, a
sustentabilidade pode ser “entendida como a capacidade de satisfazer
necessidades atuais sem comprometer a satisfacao das necessidades
futuras”.

Por sua vez, Manuel Henrique de Freitas Pereira®’ vincula a
sustentabilidade a mantenca das politicas ptiblicas, nos seguintes termos:

A nocgao de sustentabilidade pode ser assimilada ao entendimento
corrente do que é sustentavel e do que ndo é sustentavel, ou seja, do que
pode manter-se ou do que nao é possivel continuar. O que, traduzido
em termos de finangas publicas, pode referir-se a possibilidade de
manutencao das politicas publicas atuais — serao sustentaveis aquelas que
tém a garantia de poderem ser continuadas indefinidamente enquanto
que nao sao sustentaveis aquelas em que isso nao se verifica, tendo, por
isso, que ser alteradas.

Ainda, este autor, ao analisar as correntes tedricas sobre a
sustentabilidade nas finangas publicas, explica:

Para uma primeira corrente tedrica de sustentabilidade, cujos funda-
mentais tém sido atribuidos a DOMAR (1994), o racio da divida publica
(relagdo entre divida publica e PIB) devera convergir para um valor
finito de modo a evitar que o nivel de fiscalidade (relacao entre receitas
publicas e PIB) cresca indefinidamente.

De acordo com uma segunda corrente teérica, que faz apelo a chamada
“restri¢ao or¢amental intertemporal”, a sustentabilidade das finangas
publicas impde que o valor atual de todos os futuros excedentes

6 CATARINO, Joao Ricardo. Finangas Piiblicas e Direito Financeiro. op. cit. p. 273-274.
#7 PEREIRA, Manuel Henrique de Freitas. op. cit. p. 288.

governanca fiscal.indb 197 18/09/2018 14:52:22



198 ‘ MARCUS ABRAHAM
GOVERNANCA FISCAL E SUSTENTABILIDADE FINANCEIRA: OS REFLEXOS DO PACTO ORCAMENTAL EUROPEU EM ...

or¢amentais primarios (ou seja, os saldos orcamentais sem juros) seja
igual ao valor existente da divida publica.?®

Ja para José Casalta Nabais,” a sustentabilidade dos paises
numa economia global de mercado preocupada com o Estado social
comporta as vertentes econdmica, ecologica e social, sendo certo que
a sustentabilidade financeira ndo pode deixar de ser considerada sob
tais aspectos, porque “é o orcamento do Estado, enquanto programa
da politica financeira em niimeros, que suporta e espelha uma dada
sustentabilidade”. Para ele, tal orgamento nao pode, portanto, “deixar de
ser visto como um instrumento, a0 mesmo tempo central e fundamental
de um equilibrio global nos dominios econémico, ecoldgico e social.”
Ao destacar o papel da sustentabilidade dentro dos limites estritos
do Pacto Orcamental Europeu, este autor portugués enfatiza que a
imposigao de or¢amentos equilibrados, a limita¢ao do déficit estrutural
e da divida publica

nado sdo mais do que a consagragdo de um quadro normativo de
sustentabilidade financeira ao mais elevado nivel normativo de cada um
dos Estados Membros da Uniao Europeia, o qual tem como consequéncia
mais visivel, mormente em confronto com as duas décadas anteriores, a
imposigao de uma razoavel dose de austeridade que se prolongara pelos
anos necessarios ao restabelecimento de uma situagao de reequilibrio
minimamente adequada a duradoura estabilidade financeira.**

O mesmo autor reconhece que, embora se possa discutir e até
ser contra os tipos de normas efetivamente implementados pelo Pacto
de Estabilidade e Crescimento e pelo Pacto Or¢camental Europeu como
instrumentos para a sustentabilidade dos Estados-Membros da UE,
nao ha como fugir da exigéncia de alguma espécie de mecanismo que
assegure a sustentabilidade financeira do Estado. Um Estado que se
recusasse a fazé-lo no longo prazo nao conseguiria obter os recursos
junto aos mercados para financiar-se.*!

Tal como ja analisado, as recomendagoes da OCDE origindrias
do grupo de trabalho da SOB — Senior Budget Officials, contidas no

=8 Ibidem. p. 288-290.

2 NABAIS, José Casalta. Estabilidade Financeira e o Tratado Orgamental. Jurismat — Revista
Juridica do Instituto Superior Manuel Teixeira Gomes, n. 6, maio 2015. p. 52.

20 Ibidem. p. 44.

2 NABAIS, José Casalta. Justica fiscal, estabilidade financeira e as recentes alteracdoes do

sistema fiscal portugués. In: Por um Estado fiscal suportdvel: estudos de direito fiscal. Coimbra:
Almedina, 2015. v. IV. p. 219-220.
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documento denominado “Recomendacdes do Conselho sobre Gover-
nan¢a Orcamentdria”, com objetivo de orientar as boas praticas sobre
toda a atividade orcamentaria, traz em seu “item 9” a recomendacao
expressa para que haja “sustentabilidade de longo prazo com o prudente
gerenciamento de recursos fiscais”. Busca-se promover o desenvolvi-
mento estavel das finangas publicas, sendo necessaria a aplicagdo de
mecanismos que permitam a flexibilidade dos planos orcamentarios
e mitigacdo de potenciais impactos dos riscos fiscais, que devem ser
claramente identificados e quantificados, tanto quanto possivel, além de
reportados no orcamento anual. Igualmente, mudancas demograficas
de longo prazo e outros fatores ambientais e sociais podem suscitar
maior pressao e representar desafios a sustentabilidade e equidade
intergeracional da politica orgamentaria, motivo pelos quis devem ser
considerados no contexto orcamentario.?*

Ressalte-se que o relatério do Grupo para o Estudo da Politica
Fiscal do Ministério das Finangas de Portugal (2009), mesmo antes da
edicao da nova LEO, ja apontava para a importancia da estabilidade
e sustentabilidade das finangas europeias, aduzindo que os déficits e
o stock de divida vinham aumentando significativamente na Uniao
Europeia, com destaque para fatores (tais como envelhecimento da
populacado) que acarretam significativo impacto no orcamento a longo
prazo, afetando a sustentabilidade das finangas.*® O estudo destaca o
nivel de sustentabilidade das posi¢des orcamentais como um dos mais
importantes canais de transmissao dos varios aspectos da qualidade
das finangas publicas e das orientagdes politicas gerais para a Unido
Europeia, aduzindo que “posicoes fiscais sas, a médio e longo prazo,
constituem um pré-requisito da estabilidade macroeconémica e de um
crescimento sustentado” .2*

O ja mencionado art. 21° da LEO, que destina os “excedentes
orcamentais” para a amortizagao da divida publica e para a constituicao
de uma reserva de estabilizacao, atua, igualmente, em reforco ao
principio da sustentabilidade. Além desse dispositivo, temos, com o
mesmo proposito, a fixagdo de limite da divida publica no art. 25°, o
qual prevé que quando a relagao entre a divida publica e o PIB exceder

2 OECD. op. cit. p. 6.

23 SANTOS, Antdnio Carlos dos; MARTINS, Anténio M. Ferreira (Coordenadores). Ministério
das financas e da administracao publica. Secretaria de estado dos assuntos fiscais. Relatorio
do grupo para o estudo da Politica fiscal. Competitividade, eficiéncia e justica do sistema
fiscal. IDEFF/FDL, 2009. p. 11-12.

24 Ibidem. p. 65.
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o valor de referéncia de 60%, o Governo esta obrigado a reduzir o
montante da divida puiblica na parte em excesso.?*

Nao podemos deixar de mencionar que a sustentabilidade é um
principio intrinsecamente relacionado com o principio da equidade
intergeracional, também previsto na Lei de Enquadramento Or¢amental
(abordado mais adiante), tendo em vista que orcamentos nao susten-
taveis, executados continuamente, acabam sempre por sobrecarregar
as geracOes vindouras indevidamente com um 6nus futuro decorrente
de gastos e dividas do passado.

A questao da sustentabilidade financeira no Brasil é um dos
temais mais relevantes dentro da tematica orcamental, diante do
crescimento desordenado da divida publica brasileira, assumindo o
crédito publico funcdo alternativa complementar de receita, ja que o
volume da arrecadagao tributaria vem se mostrando insuficiente para
cobrir os gastos estatais.

De acordo com dados do Banco Central do Brasil, a divida bruta
em percentual do PIB do governo geral (Unido, Estados e Municipios)
girava em torno de 57% em 2013, 63% em 2014, 66% em 2015, 73% em
2016 e 77% em 2017. Segundo calculos do FMI, em 2020 é possivel que
atinja os 95% do PIB.?** O tamanho da divida publica — hoje em torno
de R$ 3,5 trilhdes — ndo seria, por si s6, um elemento preocupante se
nao fosse o agravante da qualidade do seu custo, j& que a taxa de juros
brasileira ¢ uma das maiores do mundo.

6.3 Principio da Solidariedade Reciproca

O principio da solidariedade reciproca reforca a ideia de unidade
orcamental no sentido de impor, desde a aprovagao até a execugao
dos orgamentos, a responsabilidade e empenho na realizagao das boas
praticas de gestao das finangas para todos os organismos ptblicos,
sempre de maneira proporcional, na busca pela estabilidade e compro-
metimento com as metas or¢camentarias como um todo.

#5 Analisando a situagao de Portugal, Joaquim Miranda Sarmento afirma: “Em Portugal, a
divida publica, que era de cerca de 60% PIB em 2007, atingiu o seu pico, em torno dos 130%
em 2013, esperando-se que este valor tenha estabilizado, e apresente uma tendéncia de
descida nos proximos anos. Contudo, durara mais de uma década até que a divida publica
baixe dos 100% PIB e seguramente mais de duas décadas para que atinja um valor no limiar
dos 60% PIB”. (SARMENTO, Joaquim Miranda. Ajustamento econdémico e consolidacao
orcamental — Portugal vs Irlanda: somos assim tao diferentes? Revista de Finangas Piiblicas
e Direito Fiscal, Coimbra, a. 6, n. 4, inverno 2013. p. 203.

%6 Disponivel em: <http://www.bcb.gov.br>.
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Sua previsao consta do art. 12 da Lei de Enquadramento
Orgamental, que assim dispoe:

ARTIGO 12°

SOLIDARIEDADE RECIPROCA

1- A preparagao, a aprovagao e a execugao dos orcamentos dos subsetores
que compdem o setor das administragdes publicas estao sujeitas ao
principio da solidariedade reciproca. 2 — O principio da solidariedade
reciproca obriga todos os subsetores, através dos respectivos servigos
e entidades, a contribuirem proporcionalmente para a realizagao da
estabilidade or¢amental referida no artigo 10° e para o cumprimento da
legislagao europeia no dominio da politica orcamental e das finangas
publicas.

3 - As medidas que venham a ser implementadas no ambito do presente
artigo sao enviadas ao Conselho de Acompanhamento das Politicas
Financeiras e ao Conselho de Coordenacao Financeira e devem constar
da sintese de execugao orgamental do més a que respeitam.

Joaquim Miranda Sarmento®” explica o principio da solidariedade
reciproca a partir da premissa de que o Estado € unitario e, assim sendo,
nenhuma entidade publica pode eximir-se da responsabilidade de
sustentabilidade das Finangas Publicas e de boas praticas administrativas.

Por sua vez, no dizer de Joao Ricardo Catarino, a solidariedade
reciproca “entre todos os organismos do setor das administragoes
obriga-os a tomar medidas de reforco da estabilidade orcamental (art. 10°
da LEO), empenhando-se em alcancar maiores niveis de racionalidade
e eficiéncia na elaboragao, aprovacao e execugao dos seus orgamentos
(art. 12¢).724

Classificando os principios presentes na LEO e procurando
associa-los a promogao de certos objetivos de gestao financeira ou
de politica macroecondmica, Nazaré da Costa Cabral** entende ser a
solidariedade reciproca principio novo, aplicavel as fases de elaboracao
e execugao orcamental, cujo objetivo em termos de gestao financeira
consiste na consolidacao orgamental e disciplina financeira.

Tomando o principio da solidariedade reciproca como decorréncia
fundamental da concretizagao do principio da estabilidade or¢amental,
Nazaré da Costa Cabral e Guilherme Waldemar d’Oliveira Martins

27 SARMENTO, Joaquim Miranda. A nova lei de enquadramento orcamental. op. cit. p. 78-79 e 82
#5 CATARINO, Joao Ricardo. Finangas Piiblicas e Direito Financeiro. op. cit. p. 275.

%9 CABRAL, Nazaré da Costa. Breves notas sobre o enquadramento do orcamento do Estado.
op. cit. p. 434.
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comentam que, da mesma forma que o Estado central é solidario com
os demais através de transferéncias ou subvengoes que realiza com
eles, também estes devem envidar um esforco solidario com vista a
consecugao do objetivo geral de estabilidade orgamental

Este principio pode, de alguma maneira, ser observado pelo Brasil
como modelo de solidariedade fiscal entre os entes federativos, para que
Uniao, Estados e Municipios passem a atuar de maneira cooperativa e
solidaria e ndo de maneira competitiva, fato que se revela através das
praticas resultantes da guerra fiscal, fenémeno que tem trazido muitos
efeitos negativos para a federagao brasileira.

6.4 Principio da Equidade Intergeracional

O principio da equidade intergeracional revela o ideal de nao impor
as geragOes futuras o dnus financeiro da divida publica contraida no
passado, de maneira que haja uma justa e proporcional distribuicao
entre diferentes gera¢des dos beneficios obtidos com a atividade estatal
e os custos para o seu financiamento.

Esta diretamente ligado ao principio da sustentabilidade das
finangas ptiblicas, na medida em que a equidade intergeracional
estabelece um modelo de elaboracdo or¢amental de longo prazo, de
maneira a ndo penalizar gera¢des futuras com a contratagao excessiva
de dividas por geragdes anteriores.

Tal principio vem consignado no art. 13° da Lei de Enquadramento
Orgamental, nos seguintes termos:

ARTIGO 13°

EQUIDADE INTERGERACIONAL

1 - A atividade financeira do setor das administracdes publicas esta
subordinada ao principio da equidade na distribuicao de beneficios e
custos entre geragdes, de modo a ndo onerar excessivamente as geragoes
futuras, salvaguardando as suas legitimas expectativas através de
uma distribui¢ao equilibrada dos custos pelos varios orcamentos num
quadro plurianual. 2 — O relatoério e os elementos informativos que
acompanham a proposta de lei do Orcamento do Estado, nos termos
do artigo 37, devem conter informagao sobre os impactos futuros das
despesas e receitas publicas, sobre os compromissos do Estado e sobre
responsabilidades contingentes. 3 — A verificagdo do cumprimento da

%0 CABRAL, Nazaré da Costa; MARTINS, Guilherme Waldemar d’Oliveira. Finangas Piiblicas
e Direito Financeiro: Nogdes Fundamentais. Lisboa: AAFDL, 2016. p. 327.
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equidade intergeracional implica a apreciacao da incidéncia orcamental
das seguintes matérias: a) Dos investimentos puiblicos; b) Do investimento
em capacitagao humana, cofinanciado pelo Estado; c) Dos encargos
com os passivos financeiros; d) Das necessidades de financiamento
das entidades do setor empresarial do Estado; e) Dos compromissos
orcamentais e das responsabilidades contingentes; f) Dos encargos
explicitos e implicitos em parcerias publico-privadas, concessdes e
demais compromissos financeiros de carater plurianual; g) Das pensoes
de velhice, aposentagao, invalidez ou outras com caracteristicas similares;
h) Da receita e da despesa fiscal, nomeadamente aquela que resulte da
concessao de beneficios tributarios.

Conforme Joao Ricardo Catarino,”' este principio “da relevo
ao problema do esgotamento dos recursos dos povos, a necessidade
de conter os déficits e a obrigacdo moral — para além de legal — de
cada geragao viver com os recursos de que dispde, ndo hipotecando
o bem-estar das gerac¢des futuras.” Esta questdo ética imanente ao
principio da equidade intergeracional é também destacada por Joaquim
Miranda Sarmento.>?

E, alis, o que Paulo Marrecas trata como justica intergeracional,
ideia sobre a qual repousa a certeza de que as consequéncias de nossos
atos hoje nao estao limitadas ao presente, de modo que “o presente deve
ser viavel para ndo impor encargos excessivos sobre o futuro”. Neste
sentido, afirma que a “justica intergeracional é um direito humano,
enquanto o principio da proporcionalidade militar no sentido da nao
oneragao excessiva das geracOes futuras”.*® E, na seara das finangas
publicas, relaciona a sustentabilidade e a equidade intergeracional ao
afirmar:

Os desafios do futuro que se exprimem com algum acerto com a ideia
de intergeracionalidade impdem as Finangas Publicas a exigéncia de
sustentabilidade, a qual, além do regresso a Finangas Publicas de teor
classico, expressas por uma relativa austeridade para garantir a propria
viabilidade, nos propde a busca da eficiéncia institucional bastante para
gerar crescimento econdmico apds o tempo de crise.

#1 CATARINO, Joao Ricardo. Finangas Piiblicas e Direito Financeiro. op. cit. p. 276.

2 SARMENTO, Joaquim Miranda. A nova lei de enquadramento orcamental. op. cit. p. 83.

#3 FERREIRA, Paulo Marrecas. Finangas ptblicas e sustentabilidade: desafios para uma
justica intergeracional que nao sacrifique o futuro pelo desaparecimento do presente. In:
FERREIRA, Eduardo Paz; TORRES, Heleno Taveira; PALMA, Clotilde Celorico (Org.).
Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Alberto Xavier: Economia, Finangas Publicas e
Direito Fiscal. v. 2. Coimbra: Almedina. 2013. p. 590-591.
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Na dic¢do de Fernando Scaff,

nao se pode deixar o direito das futuras geragdes ser violado pelo jogo
politico do aqui e agora, das lutas politicas do presente. E necessario que
sejam adotados limites financeiros para a sustentabilidade econdmica
dos Estados nacionais a fim de evitar que estas geragdes sejam obrigadas
a arcar com enormes custos para a manutengao do Estado latu senso e
desenvolvimento das politicas ptiblicas.?*

Este principio traz a ideia de que cada geragao deve viver com
os recursos de que dispde, nao comprometendo a riqueza da geragao
posterior, fato observado por Nazaré da Costa Cabral®® ao pontuar
que a sustentabilidade das finangas publicas, objetivo de politica de
gestao financeira, pode ser alcangada pelo principio da equidade
intergeracional.

Joaquim Miranda Sarmento®® observa que o principio da equidade
intergeracional substitui aquele previsto no art. 10° da Lei de Enqua-
dramento anterior. Contudo, o faz de modo substancialmente mais
explicito, por enfatizar a necessidade de que a equidade se dé entre
as geracoes, com o cuidado de nao onerar excessivamente as futuras e
salvaguardando suas legitimas expectativas, o que implica uma gestao
equilibrada de custos por varios exercicios orcamentais. Ademais, é
mais abrangente, incluindo agora na solidariedade intergeracional as
responsabilidades com as parcerias publico-privadas, bem como outros
tipos de responsabilidades contingentes.

Este principio relaciona-se também com a questao do planejamento
orcamental de médio e longo prazo e a sua dimensao plurianual. Como
bem destaca Joao Ricardo Catarino,® “implica uma ponderacao sobre
0S recursos necessarios para satisfazer nao apenas no ano orcamental
em causa, mas, sobretudo, nos anos subsequentes”.

Para o Brasil, este principio se revela extremamente pertinente,
na medida em que o elevado custo da divida publica brasileira vem
drenando considerdvel montante de recursos financeiros que deveriam
ser destinados aos servigos publicos fundamentais e sociais. A atual
geracao ja sofre com os efeitos financeiros da contratagao de dividas

4 SCAFF, Fernando Facury. Equilibrio or¢amentario, sustentabilidade financeira e justiga
intergeracional. Boletim de Ciéncias Econdmicas, Coimbra, v. 57, t. 3, 2014. p. 3184.

#5 CABRAL, Nazaré da Costa. Breves notas sobre o enquadramento do orgamento do Estado.
op. cit. p. 434.

#6 SARMENTO, Joaquim Miranda. A nova lei de enquadramento orcamental. op. cit. p. 83.
»7 CATARINO, Joao Ricardo. Finangas Piiblicas e Direito Financeiro. 3. ed. op. cit. p. 276.
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pretéritas e, certamente, as futuras geragoes sentirao ainda mais o seu
peso, dado que as proje¢oes indicam que a divida publica no Brasil,
que hoje gira em torno de 75% do PIB, em poucos anos atingira os 100%
do PIB, percentual que se agrava com a alta taxa de juros, fazendo com
que a distribui¢ao entre beneficios de bem-estar e custos financeiros
entre as geragdes se torne ainda mais desequilibrada.
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01. Sendo limitados os recursos financeiros disponiveis para
qualquer nagao do mundo contemporaneo, enquanto as necessidades
da sociedade sao crescentes e ilimitadas, a gestao estatal do orcamento
publico torna-se cada vez mais importante para garantir a sustenta-
bilidade das politicas ptblicas e o atendimento dos servigos publicos
essenciais a populagao;

02. A governanga fiscal, para além dos tradicionais aspectos do
planejamento, transparéncia e participacao, passou a ter no equilibrio
orcamental e na sustentabilidade financeira os dois grandes pilares
de preocupagao, sobretudo a partir da consolidac¢ao do uso da divida
publica como fonte rotineira de financiamento dos gastos estatais;

03. A Uniao Europeia (UE), bloco econémico e politico que conta
atualmente com 28 Estados-Membros, ao considerar que as politicas
econOmicas e monetarias individuais de cada integrante sao questdes de
interesse comum e nao podem ser conduzidas de maneira isolada, sob
pena de contagiar e prejudicar o grupo como um todo, sobretudo diante
das diferencas individuais e particulares nas dimensdes econdmicas
e capacidades financeiras dos seus componentes, vem buscando
implementar medidas de sustentabilidade financeira, visando a dar
maior solidez as suas finangas publicas e permitir a continuidade nas
politicas de integragao e cooperagao econdmica, monetaria e social;

04. Tal como na federacao brasileira, que tem cada ente subnacional
como parte de um todo que precisa se desenvolver em conjunto, a Unido
Europeia, dotada de diversas caracteristicas tipicas do federalismo,
procura mecanismos para, em um contexto em que se prestigie o
crescimento sustentavel, emprego e coesdo social de todo o bloco,
integrar a diversidade de seus membros e coordenar suas politicas fiscais
salvaguardando a solidez das finangas publicas dos paises soberanos
que o integram;

05. Dentre as medidas comunitarias para garantir a estabilidade
fiscal entre as nagoes integrantes, destacamos o Tratado sobre a Estabi-
lidade, Coordenagao e Governagao na Unidao Econdmica e Monetaria
firmado em 2012, conhecido por Pacto Or¢amental Europeu;
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06. Nesse Tratado, buscou-se estabelecer o equilibrio orgamental
para que a situagao financeira seja equilibrada ou superavitaria,
evitando-se déficits orcamentais excessivos, além de garantir que a
divida publica seja mantida em niveis razoaveis, a partir dos seguintes
parametros financeiros: a divida publica deve se limitar a 60% do PIB
a precos de mercado e o saldo estrutural anual deve encontrar-se no
limite de déficit estrutural de 0,5% do PIB a pregos de mercado;

07. O acompanhamento das metas ficou a cargo da Comissao
Europeia, sendo cabivel a propositura de a¢do no Tribunal de Justica
da Uniao Europeia, com a possibilidade de requerimento de imposicao
de sangdes pecunidrias, além da realizacdo de Cimeiras do Euro para
a defini¢ao de orientagOes estratégicas para a condugao das politicas
econdOmicas;

08. A partir do compromisso de incorporar aos respectivos
ordenamentos juridicos as regras estabelecidas no Tratado, Portugal
realizou a adequacao normativa na sua “Lei de Enquadramento
Orcamental - LEO” (Lei n® 151/2015), diploma legal que tem por
objeto a fixagdo das normas gerais do orcamento publico portugueés,
papel similar ao realizado no direito financeiro brasileiro pela Lei n®
4.320/1964, juntamente com a Lei Complementar n°® 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal);

09. Uma das diretrizes mais relevantes incorporadas a LEO foi
o principio da estabilidade orcamental (art. 10°, 1), que se traduz por uma
situacao de equilibrio ou excedente orcamental (art. 102, 2);

10. Outra importante diretriz absorvida foi o principio da susten-
tabilidade (art. 11°, 1), entendido como a capacidade de financiar todos
0s compromissos, assumidos ou a assumir, com respeito pela regra de
saldo orcamental estrutural e da divida publica (art. 11°, 2);

11. A preparacao, aprovacao e a execugao dos orgamentos
devem se submeter ao principio da solidariedade reciproca (art. 12°, 1), o
qual obriga todos os setores da administra¢ao publica a contribuirem
proporcionalmente para com a realiza¢do da estabilidade or¢amental
referida no art. 10° e para o cumprimento da legislagao europeia no
dominio da politica orcamental e das finangas publicas (art. 122, 2);

12. Em complemento ao escopo da sustentabilidade financeira,
estabelece-se o principio da equidade intergeracional, entendendo-se que
a atividade financeira nao pode onerar excessivamente as geracoes
futuras, devendo haver equidade na distribuicao de beneficios e custos
pelos varios or¢gamentos num quadro plurianual entre as geragoes (art.
13¢, 1), bem como devem ser demonstradas as informagdes sobre os
impactos futuros das despesas e receitas publicas, sobre os compromissos
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do Estado e sobre responsabilidades contingentes (art. 13 2). E, para
o cumprimento da equidade intergeracional, deverao ser avaliados:
a) investimentos publicos; b) investimento em capacitacdao humana,
cofinanciado pelo Estado; c) encargos com os passivos financeiros; d)
necessidades de financiamento das entidades do setor empresarial do
Estado; ) compromissos or¢gamentais e responsabilidades contingentes;
f) encargos explicitos e implicitos em parcerias ptblico-privadas,
concessoes e demais compromissos financeiros de carater plurianual; g)
pensdes de velhice, aposentagdo, invalidez ou outras com caracteristicas
similares; h) receita e despesa fiscal, nomeadamente aquela que resulte
da concessao de beneficios tributarios (art. 139, 3);

13. Para atingir a estabilidade, a nova LEO estabelece a regra do
saldo orcamental estrutural, que corresponde ao saldo orcamental das
administra¢des publicas, tendo por objetivo alcancar um limite de
déficit estrutural de 0,5% do produto interno bruto (PIB) a pregos de
mercado (art. 202, 3);

14. Para a concretizagao da sustentabilidade financeira, a nova LEO
dispde que os excedentes orcamentais (art. 21°, 1) deverao ser aplicados,
preferencialmente na amortizagdo da divida publica enquanto se
verificar o descumprimento do limite da divida publica de 60% e na
constitui¢do de uma reserva de estabiliza¢do, destinada a desempenhar
uma fung¢do anticiclica em contextos de recessdo econOmica, e 0s
excedentes do sistema previdencidrio serdo revertidos em favor do
Fundo de Estabiliza¢ao Financeira da Seguranga Social;

15. Quando a relagao entre a divida publica e o PIB exceder o valor
de referéncia de 60%, o Governo estara obrigado a reduzir o montante
da divida ptiblica, na parte em excesso (art. 25% 1 a 3);

16. As diretrizes apresentadas no Pacto Orcamental Europeu aos
integrantes da Unidao Europeia e incorporadas por Portugal na sua Lei
de Enquadramento Or¢amental podem ser consideradas pelo Brasil na
organizacao das suas finangas publicas;

17. Entretanto, o referido Tratado vem sofrendo criticas a respeito
das medidas de austeridade fiscal excessivas, genericamente no que
se refere a distribuicao dos sacrificios exigidos e os seus resultados e,
especificamente, no que tange aos cortes de gastos publicos, tais como a
reducdo na maquina administrativa, reformas no sistema de previdéncia
(especialmente com o aumento da idade para a aposentadoria) e no
modelo do funcionalismo publico (com estabelecimento de redugao ou
de tetos salariais), medidas que, de fato, por um lado, impdem certa
disciplina fiscal e favorecem a credibilidade perante o mercado, mas,
por outro, podem agravar a oferta de servigos publicos tidos como
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essenciais, que envolvem direitos fundamentais e sociais como satude,
educacao, previdéncia e seguranga publica.

18. A responsabilidade e a disciplina fiscal decorrentes de medidas
de austeridade financeira impdem a administracao publica em geral
a diminuigdo de despesas com o funcionamento da prépria maquina
estatal na busca de maior eficiéncia e a priorizacdo nas escolhas da
alocacao de recursos financeiros. Ao implementar tais medidas e,
consequentemente, ganhar maior credibilidade do mercado financeiro,
tal fato permitira a reducao dos juros e do custo da divida, sendo possivel
a realocagao de tais verbas, que antes destinavam-se para o custeio da
divida, agora podendo ser direcionadas para programas que envolvem
direitos fundamentais e sociais;

19. Apesar dos debates ideologicos entre liberalismo e interven-
cionismo que permeiam a questao como pano de fundo, aliados ao
entrechoque conceitual que contrapde a austeridade ao desenvolvimen-
tismo, fato é que as diretivas adotadas no Pacto Or¢camental Europeu,
sobretudo por este deter mecanismos de controle realizados por um
“agente externo”, como € o caso da Comissao Europeia, sinalizam aos
seus signatarios que a governanga fiscal ¢ um caminho com sacrificios,
mas que, se bem conduzido, pode oferecer um retorno satisfatdrio;

20. Outra critica recebida pelo Pacto Or¢amental Europeu € a
questao de que o Tratado retiraria do Poder Legislativo nacional a
autonomia na resolucao de uma de suas mais sublimes atividades — a
or¢camentdria —, transferindo-a para a Uniao Europeia, sobretudo a partir
da obrigacdo de incorporagao no ordenamento juridico nacional das
regras la pactuadas, mormente se considerarmos que os Parlamentos
nacionais surgiram historicamente para tratar de questdes envolvendo
receitas e despesas publicas;

21. Nao obstante, esta critica deve também ser superada, pois
ha que se reconhecer que nao haveria uma mitiga¢ao das fung¢des do
Legislativo, ja que, no momento das regras do Pacto Or¢gamental Europeu
serem incorporadas no ordenamento nacional, haveria a necessidade de
prévia manifestacao e chancela das novas regras por aquele Poder, assim
como a possibilidade de dentincia unilateral do Tratado ou extingao do
vinculo com a UE (como visto recentemente com o Brexit), sem mencionar
que, de fato, nao haveria uma transferéncia para qualquer instituigao
externa da tarefa prépria de definir o or¢amento e suas rubricas, mas
apenas o respeito na sua elaboracao e execugao da aplicagao de regras
quanto a metas de déficit e de divida publica;

22. No sentido oposto as criticas, temos o alinhamento das
medidas do Pacto Or¢amental Europeu com os preceitos da boa
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governanga fiscal, expressao que condensa um conjunto de regras que
visam a detectar, prevenir e corrigir tendéncias econdmicas indesejaveis
como déficits orcamentais ou niveis de divida ptiblica excessivos, que
podem prejudicar o crescimento e colocar em risco as economias;

23. Para nos, o conceito de boa governanga fiscal repousaria
sobre dois pilares intimamente interligados: o equilibrio orcamental e a
sustentabilidade financeira, implementados por medidas que envolvem o
equilibrio entre as receitas e despesas publicas, objetivo que se efetiva
através de mecanismos de ampliagao da base arrecadatéria (sem implicar
aumento da carga fiscal individual) e do controle da qualidade nos
gastos (através de escolhas adequadas e eficiéncia no emprego dos
recursos), bem como através da busca pela sustentabilidade da divida
publica no longo prazo;

24. O equilibrio orcamental aponta para o fato de que toda despesa
deve possuir uma receita a financia-la, a fim de evitar o surgimento
de déficits orcamentdrios crescentes ou descontrolados, que possam
prejudicar as contas publicas presentes e futuras, materializando a
verdadeira estabilidade financeira, base do crescimento sustentado
do Estado;

25. Uma das diretrizes para se alcangar o equilibrio or¢amental
esta precisamente no polo ou lado da receita publica: € necessario que
o Estado arrecade de maneira mais ampla possivel, sem, entretanto,
acarretar um aumento efetivo da carga fiscal individual, buscando-se
atingir aqueles que em frontal violagao ao seu dever fundamental e sua
capacidade de contribuir deixam de pagar os tributos que deveriam;

26. Outro pilar do equilibrio orcamental é a adequada realizagao
da despesa publica, a partir da racionaliza¢ao do gasto, por uma analise
criteriosa da sua prioridade e na busca da eficiéncia da sua aplicagao;

27. Por sua vez, a sustentabilidade financeira da divida publica
esta intimamente ligada a nogao de equilibrio or¢amental, incorporando
também uma dimensao de projecao temporal, em que se pretende
nao s6 um equilibrio das contas publicas na relagao entre despesas e
receitas, mas se almeja alcangar resultados eficientes que permitam a
protragao no tempo deste equilibrio de modo estavel ou sustentivel
para as presentes e futuras geragdes, numa nogao de solidariedade e
equidade intergeracional;

28. A sustentabilidade se revela também a partir do conceito de
consolidagdo fiscal, como uma politica de médio e longo prazos, que tem
como objetivo reduzir os déficits e a acumulagao de divida publica,
tal como definido pela OCDE, institui¢ao que, preocupada com a
boa governanga orcamental, apresentou em 2015 os “10 principios
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orcamentarios”, recomendacdes no sentido de orientar as boas praticas
sobre toda a atividade or¢camentaria;

29. Neste contexto, de maneira exemplar, Portugal adotou
as diretrizes previstas no Pacto Or¢amental Europeu na sua Lei de
Enquadramento Orcamental, das quais destacamos como sendo
os pilares da boa governanga fiscal e que podem servir de modelo
para o Brasil: estabilidade or¢amental (art. 10), sustentabilidade das
finangas publicas (art. 11), solidariedade reciproca (art. 12) e equidade
intergeracional (art. 13);

30. O principio da estabilidade or¢amental, que tem a exigéncia de
um orcamento dotado de equilibrio ou de excedente numa perspectiva
de médio e longo prazos, traz para o Brasil a sensatez or¢camentaria de
que nao se pode gastar mais do que se arrecada e contrair divida ptiblica
para cobrir o rombo financeiro, impondo aos governantes brasileiros
a retomada da cultura de responsabilidade fiscal e a ado¢ao de uma
nova mentalidade para a defini¢ao das opgdes prioritarias nas despesas
e investimentos publicos, devendo o administrador publico atuar
republicanamente com sabedoria para enfrentar a escassez de recursos
diante das “escolhas tragicas” e priorizar o real interesse dos cidadaos;

31. Por sua vez, o relevante principio da sustentabilidade finan-
ceira, que indica a necessidade de elaboracao e execugao orgamental que
garanta a manutencao e continuidade das politicas publicas para além
do exercicio financeiro, é para o Brasil uma forte recomendacao para
adogao de planejamento e responsabilidade orcamentaria, sobretudo
diante do atual crescimento desordenado da divida publica brasileira,
em alternativa a medidas prudentes de ampliacdao da arrecadagao
tributaria e de corte de gastos;

32. Ja o principio da solidariedade reciproca, que recomenda
o esforgo coletivo de toda administragao publica na mantenca da
estabilidade orcamental, ao Brasil revela a importancia da solidariedade
fiscal entre os entes federativos, para que Unido, Estados e Municipios
passem a atuar de maneira cooperativa e solidaria e nao de maneira
competitiva como vemos através da guerra fiscal, fendmeno que tem
trazido muitos efeitos negativos para a federagao brasileira;

33. O principio da equidade intergeracional, que revela o ideal
de ndo impor as geragdes futuras o 6nus financeiro da divida publica
contraida no passado, de maneira que haja uma justa e proporcional
distribuicao entre diferentes geracdes dos beneficios obtidos com a
atividade estatal e os custos para o seu financiamento, esta diretamente
ligado ao principio da sustentabilidade das finangas publicas, e para o
Brasil se mostra extremamente pertinente, na medida em que o elevado
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custo da divida publica brasileira vem drenando consideravel montante
em recursos financeiros que deveriam ser destinados aos servigos
publicos fundamentais e sociais;

34. Os reflexos das recentes mudancas na legislagao fiscal portu-
guesa por decorréncia das diretrizes estabelecidas no Tratado conhecido
por Pacto Orgamental Europeu, visando a recuperar satide financeira e
estabilizar as contas publicas lusitanas, € uma efetiva sinalizacao de que
ha bons exemplos que podem ser avaliados e considerados pelo Brasil e,
quem sabe, futuramente seguidos. Afinal, para garantir a efetividade dos
direitos humanos e sociais em terra brasilis, e materializa-los em bens e
servigos oferecidos a coletividade, o Estado dependera de uma atividade
financeira conduzida em observancia aos preceitos republicanos e
normas constitucionais das finangas publicas, tendo o orgamento publico
papel capital nesta tarefa, este que é um relevante instrumento de
planejamento, gestao e controle financeiro, configurando um instituto
fundamental no Estado Democratico de Direito, para que se possa ter,
ao final, uma verdadeira justiga fiscal acompanhada de justica social,
atendendo-se aos anseios da sociedade e dos menos afortunados, tudo
conforme os valores liberais e sociais da nossa Constituigao Federal.
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Qualquer nagao contemporanea que tenha como finalidade
e objetivo tnicos o atendimento das necessidades fundamentais do
cidadao e preze pela utilizagdo racional e responsavel dos recursos
financeiros arrecadados aos cofres publicos, de maneira a conferir-lhes
uma destinagdo justa e criteriosamente definida a partir das prioridades
sociais e constitucionais, devera organizar as suas financas e estabelecer
politicas puiblicas a fim de que possam ser sustentaveis no longo prazo.

Nesse contexto, as boas praticas de governanca fiscal ganham
destaque global e contornos de diretriz fundamental nas financas
publicas mundiais, tendo o bindmio “sustentabilidade financeira e
estabilidade orgamental” status de principios edificantes ou estruturantes
do orcamento puiblico, a fim de possibilitar a continuidade e a realizacao
plena dos objetivos estatais presentes, sem prejudicar geragdes futuras.

Assim, para permitir que o Estado tenha a capacidade de financiar
todos os seus compromissos e obrigagdes presentes e futuras, para
além dos tradicionais principios or¢amentais do autoconsentimento, da
transparéncia, do planejamento, dentre outros, consolida-se universal-
mente a no¢ao de que se deve adotar o principio da estabilidade orcamental,
traduzido por uma situagao de equilibrio ou de excedente orcamental, e
o principio da sustentabilidade da divida ptiblica, para garantir que esta seja
mantida em niveis razoaveis. E, como pano de fundo desse contexto,
revela-se incontestavel e inolvidavel o principio da equidade intergeracional,
entendendo-se que na atividade financeira ptiblica deve haver equidade
na distribuicao de beneficios e custos pelos varios or¢gamentos num
quadro plurianual entre as geragdes.

Para realizar tais intentos, emerge a governanga fiscal como instru-
mental necessario e eficiente para garantir uma execugao orgamental
planejada, dotada de previsdes confiaveis e transparentes, com objetivos
claros e indicadores de desempenho mensuraveis a permitir a eficaz
auditoria e controle, que possui vertentes na arrecadagao, na gestao e
na destinagao dos recursos publicos. Suas boas praticas dizem respeito
aqueles mecanismos de governagao e consolidagao das finangas publicas
que garantem o respeito aos principios orcamentais e as normas juridicas
pré-estabelecidas, racionalizando o uso dos recursos ptblicos.
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Mas para que estas providéncias tenham efetividade e se
materializem na gestao orcamental, nao se pode deixar de mencionar
aimportancia da independéncia dos érgaos de auditoria e controle das
financas publicas, devendo estes — ao lado de um Ministério Publico
atuante e de um Poder Judiciario forte — assumir o protagonismo na
fiscalizagao e controle dos recursos ptiblicos, fundamentais para garantir
a realizagao dos objetivos republicanos.

Em complemento, o cidadao deve ser estimulado — através
de programas estatais de educagao e conscientizagao fiscal, por uma
abordagem didatico-pedagogica a permitir a compreensao das vertentes
financeiras da arrecadacao, dos gastos ptblicos e do dever de contribuir
— a exercer o seu direito fundamental de cidadania fiscal, participando
ativamente ndo apenas nas deliberacdes orcamentarias, mas, principal-
mente, no acompanhamento da execucao do or¢camento publico. Ao
conhecer melhor os seus direitos e deveres fiscais, e de que maneira os
recursos publicos sao aplicados, podera a sociedade demandar e cobrar
aos seus representantes no Parlamento e ao governante o cumprimento
adequado das suas fungoes, superando a velha e impropria cultura de
que a “res publica” pode ser tratada como se fosse coisa de ninguém.

Praticas or¢amentais globais, como a da Unido Europeia na adogao
do Tratado sobre Estabilidade, Coordenacgao e Governacao, conhecido
como Pacto Or¢amental Europeu, e em especial a incorporagao de suas
regras ao ordenamento juridico interno, tal como fez Portugal em sua Lei
de Enquadramento Or¢amental de 2015, oferecem ao Brasil uma série
de importantes referéncias e parametros de governanca orgamental. Tal
modelo cobra especial relevancia, sobretudo diante da atual realidade
financeira brasileira de déficits fiscais recorrentes, em que os gastos
publicos sdo ineficientes, ineficazes, inequitativos e em volume superior
ao que se arrecada devido a baixa efetividade arrecadatdria e excessiva
concessao de desoneragoes fiscais, bem como da ostentacao de uma
vultosa e custosa divida publica.

Assim, nao se olvidando de que o imperativo or¢amental da
gestdo fiscal responsavel deve estar presente diuturnamente, para o
Brasil buscar a estabilidade or¢camental e a sustentabilidade financeira,
no viés da receita piiblica, despontam como providéncias necessarias
que o Estado amplie a base arrecadatoria sem acarretar um aumento
efetivo da carga fiscal individual e reavalie a concessao de desoneragdes
fiscais; no lado da despesa puiblica, ambiciona-se a sua criteriosa defini¢ao
alocativa, eficiéncia e qualidade na sua aplicagdo, com uma analise
profunda da dimensao ideal da maquina estatal e do funcionalismo,
dos programas e politicas publicas e do sistema previdencidrio; e, na
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gestdo orcamental, para além da nogao de que toda despesa deve possuir
uma receita a financia-la a fim de evitar o surgimento de déficits
orcamentarios crescentes ou descontrolados, pretende-se nao s6 um
equilibrio das contas ptiblicas, mas também o correto dimensionamento
e manutencao da divida publica, a fim de permitir um resultado no
longo prazo estavel e sustentdvel - tanto para a presente, como para as
futuras geragdes —, dentro dos ideais de solidariedade e de equidade
intergeracional.

Portanto, conclui-se que, nos dias de hoje, todo modelo de
orcamento publico, em qualquer nagao no mundo que pretenda garantir
0 bem-estar de seus cidadaos, devera ter na governanca fiscal e na
sustentabilidade financeira os seus principios fundamentais estruturantes,
de maneira a garantir a estabilidade orcamental e a prudente gestao
da divida ptblica e, ao final, realizar o seu intento maior: materializar
a justica fiscal e transforma-la em justica social, com a criagdo de uma
sociedade mais digna e justa.
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