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1) A Constituicdo de 1988 e
a Nova Ordem Orcamentaria e Fiscal

1.1) Recuperagio Historica

Constituicio de 1988, promulgada ainda sob o impacto das

politicas de socializacdo e de bem-estar social, no quadro da
profunda crise do Estado de Seguranca Nacional, modelado pela
Emenda Constitucional n® 1/69, da Constituicio de 1967, fortale-
ceu as politicas de estatizagio da economia e levou a ordem juridica
pelo caminho critico do liberalismo ideolégico, combinado com os
pressupostos autoritirios do Estado. De qualquer forma, a Consti-
tuicio de 1988, procurando redefinir as dimensdes e as praticas da
administra¢io piblica, mesmo com suas amplissimas aberturas, ndo
contribuiu para uma eficiente e qualificada formacdo de gestores
publicos, muito embora tenha definido os parametros e os pressu-
postos fundamentais, assim como os principios que deveriam presidir
a conduta dos gestores na administraczo dos poderes da Unido, dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios.

Promulgada na antevéspera da queda do Muro de Berlim (1989), que
simbolizou a crise do inicio do fim do estatismo no mundo ocidental,
a principio traduziu economicamente exXtensivos COMPromissos com
as politicas e os processos administrativos de concessao e permis-
sdo de servicos publicos para empresas estatais, por meio de acoes
diretas e exclusivas do Estado ou de licitagdes publicas, quando nio
de iniciativa prépria da Unido, titular dominante do controle estatal,
ou como participagio majoritiria em iniciativas privadas empresa-
riais. Diversamente do que se esperara dos anos que se sucederam
2 1964-1968, a economia brasileira estava absolutamente estatizada,
e as grandes empresas privadas, quando ndo subsidiadas com forte
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participacio direta ou indireta da Unifo, e os rumos de sua evolugio
indicavam maior aprofundamento da acio intervencicnista do Estado.

Na pritica, o discurso (revoluciondrio) ndo correspondeu a0s seus
projetos, e a Constituigdo, na verdade, constitucionalizou sua trigica
e contradit6ria realidade, que se impds como passado e como pre-
sente nas politicas de privatizacio, e que, ao fim, se interpuseram
no futuro imediatamente apds 1994. Isso significa o preenchimento
das propostas constitucionais de legislacdo regulamentar da matéria
sobre orgamento, tributacio e gestdo, que s vieram a se redefinir
apos a frustrada revisio constitucional e, mesmo assim, a questio
da responsabilidade fiscal s6 teve amparo juridico apds sucessivas
modificacdes, a partir do ano 2000, como veremos.

Nesse sentido, porém, no tempo histérico, foi a Constituicio de
1988 que implantou em Titulo proprio (IV, capitulo 2) uma efetiva
politica tributéria, or¢amentiria e de finangas puablicas no Brasil, que
abriu espagos para as politicas de responsabilidade fiscal. Foi essa
indispensavel relacio regulamentar, apés providéncias preliminares
de alcance relativo, que viabilizou a execugao dos dispositivos orga-
mentarios constitucionais de 1988, e, a0 mesmo tempo, defluida na
sua eficicia, provocou a promulgacio, no ano 2000, da futura Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), como demonstraremos.

O que se verifica, 4 luz do periodo imediatamente subsequente, €
que, com as profundas mudangas introduzidas na Constituicio de
1988, com a construcio do Estado Democritico de Direito e com a
reformatacao da infraestrutura administrativa (o Estado) na forma de
leis complementares, principalmente na 4rea financeira, muito espe-
cialmente, ndo resistiu 2 maiores mudangcas. O poder central manteve
uma infraestrutura fechada, com razodvel aprimoramento da maquina

Carta Memsal » Rio de Janeiro, n. 748, p. 4-62, jul. 2017 7




burocratica de captacio, que, todavia, remanesceu divorciada das no-
vas dimensdes e dos novos propésitos de construgao de um Estado

gestor, comprometido com praticas orcamentirias equilibradas.
1.2) Principios Fundamentais da Administragao

A promulgacio da Constituicio de 1988 foi o indicativo mais im-
portante da abertura juridica em relagio 2 histdria brasileira futura
¢ foi também o maior dos desafios histéricos para sintonizar a in-
fraestrutura de funcionamento tradicional do Estado com o Estado
Democratico de Direito. A democratizagio do Estado redefiniu a
leitura hermenéutica do Estado de Direito e ampliou significat-
vamente as conquistas trabalhistas, previdencidrias e sociais, num
quadro administrativo disforme, sensivel aos grupos de poder ou
is pressdes populares, mas, como observado, presidido por rigidos

parametros juridicos.

Os fundamentos da administragio publica estio basicamente apoia-
dos no principio da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da public-
dade e eficiéncia (artigo 37, da Constituico Federal de 1988 / Emenda
Constitucional 19, de 4 de abril de 1998), que se transformam, no
médio prazo, exatamente nos indicadores constitucionais de onde
promanam (e promanaram) as linhas mestras das leis complemen-
tares e ordinarias, pressupostas as quais ficaram sujeitos 0s gestores
publicos. Ocorre, todavia, que essas leis reguladoras dos pressupos-
tos constitucionais s6 se tornario efetivamente mais visiveis apos o
insucesso da revisio constitucional, pelo voto da maioria absoluta
dos membros do Congresso Nacional, em sessao unicameral, reali-
zada cinco anos ap6s (1992) a promulgagio da Constitui¢do (artigo
32 — Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias, Constituiciao
Federal de 1988).
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A harmonizacio dessas praticas de rigido controle da responsabilidade
fiscal evoluiu, levando em conta nio apenas a Lei de Diretrizes Fiscais
(LDF), a Lei de Orgamento Anual (LOA) e a Lei Organica da Previ-
déncia Social (LOPS). Esse conjunto legislativo permitiu articular as
regras de execugao orcamentaria e as metas; a previsao de arrecadacio
da receita e despesas publicas, inclusive, discriminadamente; a divida
eventual, indicando as possiveis operacoes de crédito e vedacio,
inclusive aquelas por antecipacio de receita, e as operagdes com o
Banco do Brasil; a preservagio do patrimonio publico e a gestio e
fiscalizacio da gestio fiscal.

Alias, esse fenomeno da acomodagio a superestrutura juridica do
Estado constitucional sempre enfrentou histdricas resisténcias, nio
apenas na burocracia que implementa a infraestrutura econémica do
orcamento, localizado nos diferentes setores financeiros do Executivo
e do Parlamento. Esse Estado administrativo permeia (e permeara)
os mecanismos de funcionamento estatal e se define como a trigica
consequéncia das crises entre Estado constitucional e a ordenacio
econdmica do orcamento, como item do Estado administrativo. A
inspira¢ao para essa temitica veio da teoria do Estado alemao, que
Rechtsstaat entende Direito constitucional; Verfassangsstaat entende
Estado constitucional e I"ermadtungsstaat entende por Estado (gestao)
administrativo(a).

As causas que impediram essa consecugdo administrativa, no tempo
historico, cumularam as resisténcias da reprodugio patrimonialista
(oligarquica), que, guardadas as dimensdes historicas e sociais, o
tempo permite reconhecer os beneficidrios da explosio dos juros
e da amortizacao das dividas e os beneficidrios previdenciarios do
Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) e do Regime Préprio de
Previdéncia Social (RPPS). Devido a vincula¢ao orcamentiria desses
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custos as despesas orgamentarias, que se estenderam além dos limites
de suas especificas receitas, sem que suas despesas paulatinamente se
adaptassem 2 sociedade moderna complexa. Na verdade, essas difi-
culdades gestoras do orcamento demonstram o tragico paradoxo do
Estado brasileiro: a dissensao entre as normas juridicas constitucionais
e a legislagdo ordindria regulamentar, que provoca as historicas resis-
téncias da infraestrutura burocritica dos poderes politicos no Brasil.

Tecnicamente, esses principios penetram e s¢ impoem a toda a le-
gislagdo que orienta a conduta do gestor, seja ele subordinado ou
tenha posicdo superior na administragao. Nesse sentido, 0 gestor
superior nio pode desviar-se de seu dever juridico de acompanhar
a conduta, mesmo que de exclusiva agao executiva do subordinado.
Na administracio publica, ndo ha como esvaziar a conduta ilicita
do superior pelo desconhecimento das priticas do subordinado, até
porque o subordinado nio pode ter praticas que fujam do conhe-
cimento superior, muito ao contririo. O dever juridico do superior
nio lhe subtrai o direito subjetivo de exigir a conduta juridicamente
prescrita do subordinado, o que lhe coloca na exata e mesma linha

da sancio juridica como efeito do ato ilicito.

As politicas de eficicia desses pressupostos da administragdo publica
na elaboracio legislativa prospectiva, COMo VEremos, provocaram
sensiveis efeitos sobre a responsabilidade dos gestores publicos, ndo
apenas no que se refere as praticas administrativas e aos cuidados
com o patriménio publico. A partir de 1994, ap0s a frustrada expe-
siéncia da revisio constitucional (1994), foram promulgadas muitas
e sucessivas emendas constitucionais que procuraram implementar
politicas de privatizagdo, esvaziando significativamente o estatismo
do texto constitucional (ver artigo 170 e seguintes, da Constitui¢do
Federal de 1988).
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O texto constitucional, na sua origem, no que se refere ao tratamen-
to dos delitos de natureza administrativa e patrimonial, foi bastante
incisivo na percepgdo dos delitos de natureza penal, mantendo
significativas aberturas para a responsabilizacio e o enquadramento
administrativo e criminal do gestor pablico. De qualquer forma, nio
provocou de imediato a edigdo de leis de responsabilizagdo adminis-
trativa e penal do gestor publico com relagio a atos de improbidade
administrativa e a condutas comprometidas com a corrupgio (ativa).

Essa situagio deveu-se, sobretudo, a dois fatores: em primeiro lugar,
as sucessivas emendas (capitulo VII) sobre a ordem econdmica e
financeira (especialmente no artigo 170 e seguintes) ¢, em segundo
lugar, a crise imediatamente anterior (1991-1992) de afastamento do
presidente da Republica na época.

2) A Constituicao de 1988 e a Modernizacao Legislativa

A partir da década de 1990, a reacomodacio da politica interna e mun-
dial levou o Brasil, combinadamente com a crise do préprio modelo
estatista dominante, na virada da década de 1980, a desenvolver praticas
de privatizacao de concessdes e permissdes publicas, principalmente
concentradas nos artigos referentes a ordem econémica e financeira,
alterando, quase que absolutamente, a estrutura constitucional referente
aos principios gerais da atividade economica (definidos no artigo 170).
Para alcangar melhores e ripidos resultados, numa dindmica de eco-
nomia de mercado, foram editadas leis sobre prevencao e repressao a
infragGes contra a ordem economica, entre as quais a hoje Lei da Livre
Concorréncia (Lei n® 12.529, de 30 de novembro de 2011) e o anterior
Codigo de Defesa do Consumidor (Lei 8.078, de 11 de setembro de
1990, e o Decreto 2.181, 20 de marco 1997).!
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O desequilibrio entre as normas remanescentes anteriores as grandes
alteracdes das politicas de privatizacdo e elas proprias, em curtissimo
prazo, contribuiram para fortalecer as divergéncias entre a infra-
estrutura burocratica do Estado, sobretudo na implementacio da
economia, € (assim a chamemos) a supraestrutura juridica e politica
do Estado, na qual os gestores estavam sujeitos a0 principio do ar-
tigo 37 (citado) da Constituigao. Mas avolumaram-se as dificuldades
de sintonizacdo entre o remanescente estatismo patrimonialista
empresarial e previdencidrio € as novas propostas de privatizagio, o
que dificultava profundamente a consecucio da Lei Orcamentiria,
principalmente porque o or¢amento da Unido ainda flutuava entre
o controle rigido das despesas vinculadas e sua flexibilizacao.* Na
pritica, paralelamente, era usual a transferéncia de recursos para
rubrica de gastos discricionarios, provocando o crescente fenomeno
do orcamento negativo, que, na verdade, inviabilizava as despesas
privilegiadas e ndo socorria efetivamente as despesas discricionarias.

Nio existe exatamente uma correlacio entre uma variavel e outra,
mas, a partir de 1989, agigantou-se em todo o mundo (e no Brasil)
uma profunda onda antiestatista, que reconhecia (eu) na privatizacdo
da economia estatal a solugio dos problemas que se acumulavam
em movimentos de forte crise de arrecadagio e orcamentaria, per-
meada por profunda inflagio, com juros altissimos e disparada das
moedas fortes e estrangeiras. Nesse contexto, as politicas de priva-
tizacio da economia tomaram cOTpPO, Mas SEM SUCESSO, no periodo
de 1990-1992, afastando o presidente, para, no entanto, evoluirem,
positivamente, na aprovagio de emendas, a partir de 1994-1996.
Refeita a ordem presidencial com o vice-presidente e com 2 eleicdo
consecutiva (1994), que levou algum tempo para implementar seus
projetos, avangaram nos 0rgaos de governo e no préprio Parlamento
as tantas e diferentes sugestdes para se aprovar um projeto de Leide
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Responsabilidade Fiscal, tendo em vista também o grande aporte de
recursos monetirios oriundos das privatizacGes.

Antes, porém, da edi¢io da Lei de Responsabilidade Fiscal, essas
politicas se tornaram mais visiveis, 2 medida que diversas leis foram
editadas, entre as quais a Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993 (sobre
licitagGes e contratos da administracio publica), a Lei n® 8,987, de
13 de fevereiro de 1995 (sobre o regime de concessdo e permissio
da prestacio de servigos publicos) e, ainda, a Lei n® 9.791, de 24 de
marco 1999 (sobre a obrigatoriedade de as concessiondrias de servi-
cos estabelecerem ao consumidor e ao usuario datas opcionais dos
vencimentos dos seus débitos).

Nesse quadro, deve-se acrescentar a Emenda Constitucional n® 9, de
9 de novembro 1995, seguida da Emenda Constitucional n® 19, de 4
de junho de 1998, que redefiniu o Estatuto juridico da empresa priblica, da
soctedade de economia mista e de suas subsididrias que explorem atividade
econémica de produgio ou comercializagio de bens ou de prestacio
de servigos (ver na Constituicio nova redacio do § 12 e incisos do
artigo 173 e § 22, § 32 e § 4% destacando-se o § 5%, que definiu praticas
de responsabilizacdo individual e puni¢io dos dirigentes da pessoa
juridica). Essa emenda teve grande efeito aplicativo, e maior alcance
ainda a indicacio do § 5%, que dispunha: a Le sem prejuizo da responsabi-
lidade individual dos dirigentes da pessoa juridica estabelecerd a responsabilidade
destas, sujeitando as punigies compativeis com swa natureza nos afos praticados

contra a ordem econdmica ¢ financeira e contra economia popular.

Essa situacdo ficou prioritariamente fortalecida a partir desta emen-
da, sendo que outras sucessivas emendas constitucionais (inclusive
as mais recentes) procuraram demonstrar o Estado pleniprovedor,
comprometido com politicas de concessoes e permissdes diretas, sem

que tivesse interferéncias nas praticas trabalhistas e previdencidrias.
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Também varias emendas constitucionais provocaram substanciais
mudancas de suporte para privatizagoes, antiestatistas, como a Emen-
da Constitucional n® 33, de 11 de dezembro de 2001, e a Emenda
Constitucional n° 49, de 8 de fevereiro de 2006.

Neste mesmo contexto, vifias foram as leis que regularam a Consti-
tuicio de monopdlios da Unido, sobretudo, de petréleo e gis natural.
Entre essas leis, estio a Lei 11.909, de 4 de marco de 2009; a Lei
9.478, de 6 de agosto de 1997, ¢ ainda a Lei 10.036, de 19 de dezem-
bro de 2001, que criou a Contribui¢do de Intervencdo no Dominio
Econémico (CIDE). Essas politicas de expansao de monopdlio de
petroleo fizeram da Petrobras uma das maiores empresas do mun-
do, sem que, todavia, ficassem explicitos, nos seus regulamentos, 0s
limites da responsabilidade penal dos gestores publicos, assim como
os do patriménio e da administraco.

2.1) Praticas Penais e Administrativas Anteriores
4 Constituigdo de 1988

O novo quadro da economia brasileira passou a exigir politicas de
gestio patrimonial e de controle orcamentirio e fiscal mais rigidas e
eficientes, envolvendo uma efetiva participagdo de gestores qualifi-
cados e contribuintes conscientes de qualquer natureza, assim como
o envolvimento responsivel dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios. Todavia, lamentavelmente, 2 percepcao juridica das pra-
ticas penais que evoluiram no quadro do novo Estado constitucional
brasileiro estavam exclusivamente sujeitas a0 enquadramento nas leis
antecedentes de Direito comum, que tratavam de matéria penal € ndo,
propriamente (do enquadramento) das leis especiais de responsabili-
zacdo administrativa (e penal) dos gestores puiblicos. Mais gravemente,
2 matéria se coloca 4 medida que nao tinhamos, até recentemente,
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propriamente, uma lei que tratasse da responsabilidade dos gestores
publicos frente aos crimes constitucionais e de efeitos administrativos.

Assim, tradicionalmente, até hd pouco tempo, os gestores publicos
(funcionarios publicos) estariam suscetiveis a0 enquadramento, nos
casos de delitos penais definidos como crimes contra 2 administracdo
publica, conforme observamos, apenas 2 legislacdo penal comum:
Decreto-Lei n® 2.848, de 7 de dezembro de 1940 (Cédigo Penal), e o
Decreto Lei n® 1.001, de 21 de outubro de 1969 (Cédigo Penal Militar).
Esses dois codigos sdo de periodos diferentes; o Cédigo Penal foi
editado durante o Estado Novo, e o Cédigo Penal Militar durante o
governo militar. Ambos, entre si, se assemelham na classificacdo dos
tipos penais, mas, como nio poderia deixar de ser, o Cédigo Penal
de Direito comum € muito mais amplo e, subsidiardiamente, pode ser

aplicado em delitos penais e militares, ou militares atipicos.

No caso dos funcionirios piblicos regulares essas pritcas penais
estavam (e estdo) tipificadas no Titulo XI do Cédigo Penal, como os
Sij:gl.IJ.ﬂtES crimes contra a administracio publica: pesuiato (artigo 312); e,
ainda, aprapriar-se de dinheiro ou gualguer utilidade, que, no exercicio do cargo,
receben por erro de outrem (artigo 313); extravio, sonegagdo ou inutilizagdo de
livro ou documento (artigo 314Y); emprego irregular de verbas ou rendas ps;?bﬁfar
(artigo 315); concussdo e exvesso de exagio (artigo 316); corrupgdo passiva
(artigo 317); prevaricagio (artigo 319); condescendéncia criminosa (artigo
320); advocacia administrativa (artigo 321Y; viokncia arbitriria (artigo 322);
abandono de fungao (artigo 323); exerdicio funcional ilegalmente antecipado ou
prolongado (artigo 324); violagdo de sigilo funcional (artigo 325); vialagio do
sigilo de propasta de concorréncia (artigo 326).

A esses dispositivos se somaram aqueles que foram inseridos pela Lei
n®9.983, de 14 de julho de 2000, que, embora ndo tenha exatamente
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um carater cronologicamente precursor, representa uma mudanga de
qualidade e complexidade nos tipos penais, abrindo o Cédigo Penal
para situages vinculadas as novas tecnologias e 2 protecio do Estado.
Entre esses dispositivos, estio incluidos dispositivos sobre: nseryas
de dados falsos em sisterna de informaes (artigo 313-A) e modificagdo ou
alteragio nio autorizada de sistema de informagies (artigo 313-B).

Funcionarios ptiblicos militares estariam também sujeitos a0 que
dispde o Codigo Penal Militar, especialmente nos itens sobre crimes
contra a adminisiragio militar. Este decreto revoga O Decreto-Lei n®
6.227, de 24 de janeiro de 1944, ¢ demais disposigdes contririas, salvo
as leis especiais que definem os crimes contra a SEUrAnca nacional
e 2 ordem politica e social.’ O cédigo vigente entre €sses especificos
delitos tipifica como crimes militares. Esses delitos estdo tipificados
como: peculato (artigo 303); coneussao (artigo 305); excesso de exagén (artgo
306); desviar, em proveito pripric o4 de onirem, o gue recebes indevidamente,
em razdo do cargo ou fungao, para recolber aos cofres piiblicos (artigo 307);
corrupgio passiva (artigo 308); corrupeio ativa (artigo 309); participagao
ilicita (...) em qualguer servigo da administragio militar (artigo 310).

Genericamente, todos esses dispositivos foram produzidos no quadro
de Direito comum ou do Direito Penal Militar, ¢ estdo, exatamente, na
dimensio que domina a concepgao de priticas criminais tradicionais.
Historicamente, esses dispositivos aplicam (e se aplicavam) direta-
mente no caso de condutas irregulares puniveis, evitando lacunas e
vazios punitivos. Como demonstraremaos, €sses dispositivos, no que
se refere i administragio publica, embora também apliciveis, foram
suplementados por instrumentos legais mais complexos, exatamente
para responderem a crimes de natureza, também, mais complexos.
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2.2) Leis Pos-Constitucionais sobre Crimes
Administrativos Complexos

Na evolugdo ¢ redefinicio do quadro constitucional moderno, pri-
ticas semelhantes na administragdo publica, compostas de variaveis
mais complexas, foram redefinidas num quadro conceptivo de mais
profundidade no seu alcance conceitual, porque nem sempre se tra-
ta de atos isclados do eventual paciente comum, mas, sim, de atos
conscientes, muitas vezes praticados por grupos organizados, com
fins determinados contra a administracao publica. Esses delitos quase
sempre estio encadeados ou coordenados com mecanismos mais
complexos da administracio e podem ter semelhancas com o tipo
penal comum. Mas a gravidade de sua natureza exige uma releitura
de maior alcance na qual podem atuar variaveis politicas e econdmi-
cas, € quase sempre se enquadram como “casos dificeis” (bard cases).

Aqueles pressupostos definidos pela Constituicio de 1988 provo-
caram a edigao de vanas leis voltadas para a redimensionalizacdo
dos limites da responsabilidade dos gestores publicos, nio apenas
aquelas de natureza penal, mas também as de natureza administrativa
e fiscal, com relacdo a delitos contra o patrimonio e contra a admi-
nistracio piblica. A defini¢do constitucional desses pressupostos da
administracdo publica direta e indireta, de qualquer dos poderes da
UniZo, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, permitiu
a superacdo restrita de limites exclusivamente penais de Direito co-
mum, sensiveis as doutrinas tradicionais antecedentes, de baixissimo
alcance administrativo, para se redefinirem ao nivel do novo Estado
brasileiro, adaptados as modernas tecnologias.

O Direito constitucional, como anteriormente observamos, criou
condigGes especialissimas para enfrentar os desafios administrativos
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modernamente impostos, especialmente nas Areas Or¢amentarias €
fiscais, que priorizam os demonstrativos contabeis. Assim, indepen-
dentemente das sancdes penais, civis ¢ administrativas previstas na
legislagio ordindria, esta o gestor responsavel pelos atos administrati-
vos de natureza complexa sujeitos a diferenciadas cominagdes legais,
que podem ser aplicadas, isolada ou cumulativamente, de acordo com

a gravidade do fato.

Nesta linha de orientacio, foram editadas a Lei n® 8.112, de 11 de
dezembro de 1990, que dispie sobre o regime juridico dos servidores piiblicos
civis da Unido, das autarquias ¢ das fundagies piblicas federais (que sofreu
posteriores reformas); a Lei n® 8.429, de 2 de junho de 1992 (alterada
pela Lei n® 12.120, de 15 de dezembro de 2009, artigos 12 € 21), reco-
nhecida como Lei da Improbidade Administrativa, que dispoe sobre
as sangies apliciveis aos agentes piiblicos nos casos de enriguecimento ilicito no
exercicio de mandato, cargo, emprego o fungio na administragio piblica direta,
indireta o fundacional e dé owtras providéncias. Também, neste mesmo
escopo, enquadra-se a Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que
regula o processo adniinistrativo no dmbito da administrago federal.

Completa esse quadro legislativo a Lei n® 12.846, de 12 de agosto de
2013 (Lei Anticorrupgio), que dispde sobre a responsabilizagio admintsira-
tiva e civil de pessoas juridicas pela pritica de atos contra a administragdo phblica,
nacional ou estrangeira. Fortalece essa postura administrativa, destinada
a resguardar os principios do artigo 37 (eapuf) da Constituigio, a Lei
n® 12,527, de 18 de novembro de 2011, que reguia o acesso a informagies,
previsto no inciso XXXIII do arsige 5* (direito de receber informacoes de
6tgio publicos) e que também regula o inciso 11, do § 3°, do seu artigo
37 (acesso de usuirios a registros sobre atos de governo). Essa mesma
Lei n® 12.527/11 altera a Lei n® 8.112, de 11 de dezembro de 1990
(anteriormente citada), e ainda revoga a Lei n* 11.111, de 5 de maio
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de 2005, e dispositivos da Lei de Arquivos n® 8.159, de 8§ de janeiro de
1991, e di outras providéncias.* O § 22 do artgo 216 da Constituicio
Federal frata em condigoes exclusivas a questio da gestio da administragdo peiblica,
que tem uma forma exponencial, como veremos adiante.

A edi¢ao das leis supraindicadas demonstra que o pais evoluiu numa
linha de preocupagio com uma mais eficiente conduta dos gestores
publicos, rompendo o sriefo circuito da legislagao penal comum, assim
como, desde o ano 2000, estava na pauta dos orgios de controle da
administracdo publica a necessaria aplicacdo da Lei de Responsabi-
lidade Fiscal, que, como anteriormente demonstramos, jé traduzia
nitidos objetivos de equilibrio or¢amentario entre arrecadacio e
despesa, destinados a estabilizar a estrutura funcional do Estado, no
contexto de uma economia de mercado, cuja eficicia ndo teve efeitos
retroativos. Essa Lel, no conjunto, entre as que anteriormente foram
citadas, demonstra um efetivo esforco de construcio do Estado de
acentuada vocacdo fiscal, com visiveis demandas extensiveis aos
gestores publicos. Nesse sentido, o Estado moderno esta evoluindo
numa linha de complexidade e definicio de “leis autoprotetivas”,
sem desconhecer as leis de Direito comum, comprometidas com
a preservacao administrativa e patrimonial do Estado e ndo apenas
com a puni¢io do infrator.

3) A Singularidade Constitucional dos Crimes de
Responsabilidade

A percepcio republicana e hierdrquica desta matéria, de uma pers-
pectiva da gestiio publica, nio € uma questao recente, mas atravessou
toda a nossa historia constitucional. Assim, mesmo a Constituicdo
de 1891 admitiu a figura constitucional do crime de responsabilidade
do presidente da Repiblica, suscetivel de ser processado e julgado
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no Congresso Nacional; sendo que ela, também, a Constituicio de
1891, incluira os crimes comuns entre os crimes de responsabilidade.
As constituicdes subsequentes, todavia, isolaram o crime comum
do presidente da Republica como crime cuja denincia € processo
tramita no Supremo Tribunal Federal (STF) e ndo no Congresso,
deixando mais evidente a preocupacio do Estado com o alcance
constitucional diferenciado entre o crime de responsabilidade, nas
suas diferentes feicdes e conotagdes, € 0 crime comum praticado

pelo presidente da Republica.

A Constituigio de 1988 fortaleceu, assim, a tese que evita confundir
crimes comuns da autoridade governante central, sujeitos 4 legislacao
penal, com os crimes de responsabilidade constitucional, suscetiveis
de julgamento pelo Congresso Nacional. Fica, pois, evidente que
hé uma nitida diferenca entre os crimes de responsabilidade (cons-
titucionais, administrativos e fiscais) praticados pelo presidente da
Repiiblica e, extensivamente, por gestores publicos, pelos quais tam-
bém respondem como crimes de responsabilidade (exclusivamente)
praticados ou induzidos pelos subordinados, também, criminalizveis.
Por outro lado, nio ha também como desconhecer que, nos €asos
de acusacio do presidente da Republica por crime comum, fica ele
também suscetivel de penalizacio, se praticado por subordinados em
sua linha direta de comando.

O interessante é que esta ultima observagao permite questionar 0s
delitos praticados por funciondrios administrativamente subordinados,
em relacio a superiores hierdrquicos, contra o patrimonio e contra a
administracio ptblica. Esta especial situacao revela que, no caso dos
crimes comuns, nio necessariamente a hermenéutica deve (ou deveria)
caminhar, no caso dos crimes administrativos complexos, na linha de
sen reconhecimento, conforme os principios juridicos que incriminam
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concomitantemente supetiores ¢ subordinados, e nio propriamente
como o Direito comum, que resguarda, sendo absolutamente, a au-
toridade superior, pois, com relacio as situagOes complexas, hid uma
evidéncia de culpabilidade comum (articulada e organizada).

4) Os Novos Parametros de Responsabilizacao dos
Gestores Publicos

Como até agora observamos, sucessivamente 4 Constituicdo de 1988,
especialmente ao titulo sobre a tributacao e o orgamento (Titulo VI),
a articulagdo de eficicia do sistema tributirio nacional (capitulo I) e
as normas de financas publicas (capitulo IT), especialmente no que se
refere aos orgamentos (sessdo I1 / capitulo II), o documento mais s6-
lido e expressivo que estabelece normas de finangas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestdo fiscal (e d4 outras providéncias) €
a Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Respon-
sabilidade Fiscal),” que esti estruturada em dez capitulos, incluindo
as preliminares ¢ as disposicdes finais transitérias. Na verdade, ela
estabelece normas gerais de planejamento, fundamentalmente apoia-
das no plano plurianual, na Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO),
na Lei Orcamentiria Anual (LOA) e na execugdo orgamentaria e
cumprimento de metas.’

4.1) Esquema Geral da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) e seus Efeitos

Na sequéncia, a Lei de Responsabilidade Fiscal define as regras da
previsdo e da arrecadacdo, assim como da rendncia da receita. No
que se refere 4 despesa publica, ela € bastante extensiva, porque trata
da geracao da despesa e a consequente despesa obrigatéria continua-

da, assim como das despesas com pessoal, dos seus consequentes
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limites e do controle da despesa total com pessoal. Nesse mesmo
item, fica explicita a direta preocupagdo com 2 gestdo e o controle
das despesas com a seguridade social. Embora trate a lei da questao
das transferéncias voluntirias, da destinagdo de recurso para o setor
privado e da transferéncia do controle da fiscalizagio, o item de maior
preocupacio na LRF ¢ sobre o controle da divida e do endividamento,
em que fica em destaque a questio das operacoes de crédito e, con-
sequentemente, de sua contratagao, da sua vedacio e das operagoes
de crédito por antecipagio da receita orcamentaria.

Este especifico subitem influiu decisivamente na leitura e compreen-
sio dos fatos politicos que levaram o pais em grande crise financeira,
muito embora nio tendo a lei se consolidado no médio e no longo
prazos, porque sofreu virias alteracoes legais. Para alcancar os seus
resultados finais, foram promulgadas diversas leis, nao apenas volta-
das para ampliar a rigidez licitatoria, mas para também evitar praticas
de violacio das licitagdes de recursos publicos e de movimentagoes
orcamentirias atipicas. Por essa razao, os seus efeitos mais incidentes
s6 se tornaram visiveis a partir de 2010, 2013 e 2015. Dois motivos
influiram na sua lenta aplicagdo as priticas administrativas rotineiras:
em tese, elas eram divergentes de sua orientagio e, por outro lado, fo-
ram implementadas praticas de governo na forma de movimentagoes
contibeis, que viabilizaram politicas sociais criativas, comprometendo
o modelo orcamentirio de politicas de distribuicao de renda.

Entre tantas formas de movimentagio, as dificuldades de implemen-
tacio da Lei n® 101, de 4 de maio de 2000, Lei de Responsabilidade
Fiscal, advieram exatamente com 2 eliminagdo das alternativas transa-
¢des entre a Unido e os bancos publicos concessionarios de servicos
financeiros. Estava explicito no texto do projeto €, posteriormente,
na propria lei (artigos 72 e 8%) o dispositivo que vedava a qualquer

'l
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gestor publico a transferéncia das responsabilidades orcamentarias
da Unido para bancos publicos ou controlados pela Unido, por uma
simples razdo: ocultava a situagio orgamentiria da Unido, ato de grave
responsabilidade, porque subtrai do micleo rigido do orcamento da
Unido a responsabilidade sobre ela mesma.

Como observamos, todas as politicas de concessio, constitucional-
mente, foram redefinidas, sem que, todavia, nio fossem adotadas
expressas modificages legais com relagdo i responsabilidade dos
gestores publicos, quanto 4 pratica de delitos contra o patrimonio
e contra a administracio, inclusive militar (ver capitulo 8, secao 2).

4.2) Fundamentos e Objetivos da Lei de
Responsabilidade Fiscal

Preliminarmente, cabe observar que a compreensao da Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal fica profundamente dificultada, inclusive na sua
implementagio, porque, independentemente do seu texto explicitar a
sua fundamentagio na Constituicio, ela cita explicitamente a Emenda
Constitucional n® 3/1993, n2 20/1998 e n® 33/2001, além do que,
como ji observamos, transpde para o seu contetdo o plano plurianual,
a Lei de Diretrizes Orcamentarias e, visivelmente, ateve a influéncia
da Lei n? 8.212, de 24 de julho de 1991, Lei da Seguridade Social. De
qualquer forma ainda permeiam na LRF 24 artigos da Constituigao
com diversos incisos e pardgrafos.

Assim, vejamos: artigo 165, § 22 (trata da Lei de Diretrizes Orgamen-
tarias — LDQO), § 5° (trata do contetdo da Lei Orcamentiria Anual)
e § 6° (trata do demonstrativo orgamentirio regionalizado); artigo
201, § 9° (trata da contagem reciproca de tempo para aposentadoria);
artigo 239, incisos 1 e 2, § 5° (trata da arrecadagdo para o programa
de integracdo social e para o programa de formagio do patriménio
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do servidor publico); artigo 195, § 5% (trata da obrigatoriedade da
fonte de custeio total para o servico da seguridade social); artigo 167,
inciso 3 (trata da vedacdo da realizagdo de operagdes de créditos que
excedam o montante das despesas de capital), § 12 (trata da vedacao
do investimento cuja a execu¢ao ultrapassa um exercicio financeiro)
¢ § 10 (trata da transferéncia voluntaria de recursos); artigo 100 (trata
da execucio da sentenga judicidria); e artigo 153, inciso 1 (trata de
impostos sobre produto estrangeiro), inciso 2 (trata de imposto sobre
exportacio), inciso 4 (trata de imposto sobre produtos industrializa-
dos) e inciso 5 (trata de impostos sobre operacio de crédito, cimbio
e seguro), § 1° (trata da faculdade do Poder Executivo de alterar as

aliquotas dos impostos enumerados).

Continuando: artigo 169, § 1° (trata da concessdo de vantagens
ou aumento de remuneracio e criacio de cargo etc.), § 3¢ (trata de
providéncias municipais sobre reducio de despesas e exoneragio de
servidores nio estiveis), § 4° (trata de perda do cargo do servidor
publico); artigo 37, inciso 10 (trata de lei especifica para remuneracao
dos servidores piiblicos e concessao de subsidios) ¢ inciso 13 (vedacio
de remuneracio do servidor piiblico); artigo 31 (trata da competéncia
do Poder Legislativo municipal para fiscalizacao do municipio); artigo
92 (define os 6rgios do Poder Judicidrio); artigo 68 (competéncia do
presidente da Republica para elaborar leis delegadas com a delegacao
do Congresso); artigo 48, inciso 14 (trata da competéncia do Con-
gresso para dispor sobre moeda); artigo 150, § 72 (trata de Lei sobre
o sujeito passivo da obrigacio tributaria); ¢ artigo 21, inciso 13 (trata
da competéncia da Unido para organizar € manter o Poder Judiciario
e carreiras juridicas) e inciso 14 (trata da competéncia da UniZo para
manter o sistema policial e presta assisténcia ao Distrito Federal).
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Prosseguindo: artigo 57, § 67 (trata da convocatéria extraordindria
do Congresso), inciso 2 (trata da competéncia nos casos de urgéncia
ou interesse publico para convocar o Congresso); artigo 52, inciso 6
(trata da competéncia do Senado Federal para fixar os limites globais
para o montante da divida consolidada dos entes federados); artigo
164 (trata da competéncia do Estado para exercer as funcées de fisca-
lizagdo, incentivo e planejamento); artigo 249 (trata das politicas para
segurar recursos dos pagamentos de proventos de aposentadoria e
pensoes); artigo 168 (trata de recursos correspondentes as dotacoes
or¢amentarias); artigo 250, § 32 (trata do objetivo de segurar recursos
para o pagamento dos beneficios concedidos pelo Regime Geral da
Previdéncia Social); artigo 182 (trata da politica de desenvolvimento
urbano), § 3° (trata da desapropriacio de iméveis urbanos) e artigo
166 (trata dos projetos de lei relativos ao plano plurianual, 4 LDO e
a LOA e dos créditos adicionais).

Cita, ainda, no seu texto, os seguintes Decretos-Leis: 2848/40 e
201/67; e as seguintes Leis: 1.079/50, 8.429/92, 10.276/01, Le1 87/96
(LC), 131/09 (LC), 96/99 (LC); e os seguintes Decretos: 4.959/04,
5.356/05, 7.185/10; e a ADIN 2.238/05.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (§ 12 do artigo 19) dispde que: 4
responsabilidade na gestao fiscal pressupoe a agdo planeiada e transparente, em
gue Se previnem riscos ¢ se corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das
contas priblicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas ¢
despesas ¢ a obediéncia a limites ¢ condigdes vo que tange a rensingia de receita,
geragao de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidadas
e mobilidrias, operagoes de crédito, inclusive por antecipacao de receita, concessao
de garantia e inserigao em ‘restos a pagar’.
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Consequentemente, este quadro de articulacdo entre a Constituicao
Federal e a Lei de Responsabilidade Fiscal demonstra os efetivos riscos
a que o gestor publico, seja o superior, seja o subordinado, estd sujeito
nos casos de gestdo fiscal que possa afetar 0 equilibrio entre receitas
e despesas, assim como critérios de limitacio de empenho das contas

publicas, sendo que a lei nao d4 espago para aberturas contibeis.

A propria Lei de Responsabilidade Fiscal esta preocupada com 0s
seus proprios rigores e, por isso, dispde que gualguer cidadao, partido
politico, associagdo ou sindicato é parte legitima para denunciar ao respectivo Tr-
bunal de Contas e ao drgao competente do Ministério Piiblico o descumiprimento
das prescrigies estabelecidas na referida lei (ver artigo 73-A, incluido pela
Lei Complementar n® 131, de 2009). Na verdade, essa lei destina-se
a estabilizar a movimentacio orgamentiria do Estado brasileiro,
tendo em vista ndo apenas a arrecadagio, mas também as “politi-
cas de despesas” que podem ser permancntes € vinculadas. Essa
postura legislativa nos permite afirmar que o Estado brasileiro vem
evoluindo no sentido de se definirem como componentes suscetivels
3 acio gestora do Estado (gestor) os entes da Federagdo (a Unido, os
estados federados, o Distrito Federal e cada municipio) e, ainda, as
empresas controladas, as empresas estatais dependentes e a receita

corrente liquida.

O Estado gestor, por conseguinte, deve priorizar a sua propria estabili-
dade contibil como instrumento de estabilizacio das proprias relagGes
econdmicas do pais; ou seja, ele atua diretamente sobre o modelo de
desenvolvimento nacional e sobre todos os entes suscetiveis 4 agao
gestora e, inclusive, atua sobre os entes empresariais privados que, direta
ou indiretamente, contribuiam para o sistema tributirio nacional. Na
verdade, nio podemos desconhecer que 2 infraestrututa orcamentaria e
tributiria do Estado administrativo esti comprometida com as relacoes
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econOmicas capitalistas até os limites de suportabilidade de seus atores,
que, no Brasil de hoje, passam pela Previdéncia Social, com grandes
riscos provocados pelo déficit previdencidrio, que influi diretamente
sobre o déficit orgamentario, sendo que, na forma do orcamento fixo,
nao existem aberturas para programas de natureza mais extensiva sem
que haja fonte explicita de receita.

5) As Financas e a Crise Fiscal do Estado Brasileiro

O modelo de anilise polimétrico nem sempre tem sido utilizado em
estudo de politica, embora eles sejam comuns, mas na area juridica
ainda rarissimos, conhecidos como jurismétricos. Neste especial paper,
os indicadores orcamentarios serao utilizados nao apenas para sua
compreensio, no seu sentido restrito, mas, também, pela sua propria
evolugdo ou, comparadamente, com objetivo de detectar o fenémeno
politico ou a eventual solugao juridica prospectiva.

Em geral, como sabemos, todos os dados orcamentérios podem se
apresentar na forma de graficos ou na forma de agrupamentos estatis-
ticos, ou simplesmente serem identificados isoladamente. Mas, quase
sempre, a sua montagem ou evolugdo obedece a leis regulamentares
comprometidas. Influenciam na formatacio desses quadros valores
monetirios em reais, dolares ou euros, ou percentuais em relagio
ao referencial base, geralmente, como proposta de organizagio de
relagoes entre o Produto Interno Bruto (PIB), a Receita Publica
Total (RPT), o Orcamento Geral da Unido (OGU) e as despesas e
eventuais indicagoes de superavits ou déficits orcamentarios nos seus
diversos itens.
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5.1) Produto Interno Bruto e
a Medida da Riqueza Nacional

O PIB é um indicador para medir a soma em valores monetarios
das atividades econdmicas, dos bens e servigos finais produzidos
em determinado pais (regido/estado/ municipio), durante determi-
nado periodo. No Brasil, o PIB € calculado pelo Instituto Brasileiro
de Geografia ¢ Estatistica (IBGE), em geral, anualmente. OPIBé
um bom indicador de crescimento, mas nao de desenvolvimento,
muito embora alguns estudiosos entendam que, no seu calculo, se
deva incluir outros dados, como distribui¢ao de renda, investimento
em educacio, mas que, na verdade, podem pesar negativamente na
medida bruta dos valores monetirios. Usualmente, quando hd queda
de dois trimestres consecutivos no PIB, convencionou-se a afirmar

que o pafs esta em recessio técnica.

O PIB pode ser considerado nominal, quando ¢ calculado anualmen-
te a precos correntes dos produtos comercializados, e real, quando
no seu clculo se excluem os efeitos da inflacao e se consideram os
valores do ano em que o produto for produzido e comercializado.
Os dois mecanismos sio comumente utilizados, razao pela qual os
quadros demonstrativos pelo PIB ou os seus grificos e 0s quadros
de evolugio mostram entre si certa diferenca, por isso, nao se pode

misturar os métodos.

Por outro lado, a composicio do PIB pode ser calculada de duas
maneiras: uma delas é pela soma das riquezas produzidas dentro
do pafs, incluindo neste calculo empresas nacionais e estrangeiras
localizadas em territorio nacional. Entram no cilculo os resultados
da industria (que respondem por 30% do total), dos servigos (65%0)
e da agropecuiria (5%). Inclui-se no calculo apenas o produto final
vendido; por exemplo, um carro € ndo o aco e o ferro da producéo.
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Evita-se, assim, a contagem dupla de certas producdes. Outra maneira
de medir o PIB € a partir da perspectiva da demanda, ou seja, de quem
compra essas riquezas. Neste caso, sdo considerados o consumo das
familias (60%), o consumo do governo (20%), os investimentos do
governo e de empresas privadas (18%) e a soma das exportagdes e
das importacoes (2%). Os dois modelos de cilculo devem sempre
chegar a0 mesmo resultado.

Atualmente, para efeito deste paper, podemos verificar que o PIB, no
Brasil, esti em R$5,9 trilhdes (3 de marco de 2016), e a sua distri-
buigao per capita anual € de R$28.876,00 (3 de marco de 2016). Ao se
verificarem os quadros seguintes, eles apresentam um efeito numé-
rico maior, exatamente porque (nio € inviavel que) o nimero total
pode estar influenciado pela inflacio ou pelos juros embutidos. Na
verdade, nominalmente comparado, ele esti em queda e, no ano de
2015, abaixo do indice zero, ou seja, ndo ha crescimento, mas queda
do volume em relagio ao ano antecedente chega a -3,8% .

Este item de nosso paperndo tem propriamente uma preocupacio em
desenvolver uma anilise ortodoxa dos quantitativos indicativos da situa-
cio financeira do Brasil. Na verdade, pretendemos, a partir de dados
quantitativos, fazer uma leitura politica desses dados para identificar
as presumiveis tendéncias legais para superar os eventuais problemas.

Fomo em qualquer leitura que tenha essa especial preocupacio, a
fotografia preliminar deve-se centrar nas tendéncias do PIB, para
a partir dele, como € nosso objetivo, medir a receita orcame;téda,
buscando o melhor reconhecimento possivel da riqueza ;Jacic-nai da!
arrecadagdo da despesa orgamentiria e, havendo, déficit da despesa
O-rg:a-[nﬁnté.tia, com uma especial indicagio para os competentes cons-
titutivos que afetam a diferenca entre PIB, receita e despesa.
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As informacées sobre o PIB brasileiro, no seu valor bruto conjunto, O Grifico 1 da uma exata percepgi ; 1o 34
sio bastante razoéveis, demonstrando que 0 pais é prospero, € a 1i- queda a partir de 2013, cfm efZiZ‘ ;zs]:ij:ih:rzzi: iglla;es, 2::0511;3
queza nacional € pujante. Na sua linha geral de produgio, podemos quando, pela primeira vez, tem um efeito percentual negativo :3 g0 fo}’
observar o seguinte sobre o PIB: P
Grafico 1
Quadro 1 - Evolugao Nominal do PIB Crescimento real do PIB em %
Afio PIB — Nominal Crescimento em Posicédo
em trilhdes (R$)  Relacdo ao Ano Mundial

2010 3,887 7.6% 7.0

2011 3,375 3.9% 8.9

2012 4,806 1.8% 7.0

2013 5,316 2,7% 7.0

2014 5,621 0,1% 7.0

2015 5,904 -3,8% 9,0
016 6300  -3.6% 7.0 Fonte hitocfsaciologianarua blogspotcom be/p/economia b

o . -

Grafico 2

Efetivamente, podemos verificar que 2 queda percentual & bastante PIB em milhdes de dolares
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Grafico 3

Expectativa do mercado para
o crescimento do PIB de 2015 e 2016
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Grafico 4
Evolugio das projegdes do
crescimento do PIB (%) - 2014 e 2015
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Como facilmente se observa (grifico 1) medindo pelo PIB, hid uma
significativa flutuacio 4 medida do seu crescimento real anual, ficando
visivel a evolugdo do consumo nos anos de 1995, 1997, 2000, 2004,
2007, 2008 e 2010, quando alcancgou seu pico, e a sua baixa flutuacio
em 1998, 1999, 2003, 2006 e 2009 (seu ano tragico), com tentativa
de recuperacdo em 2011, 2012 e 2013; mas, ja em 2014, perde abso-
lutamente a sua forma de crescimento de consumo, todavia, se seu
crescimento nominal nao havia, até 2010, superado a queda de 2009,
devido as expectativas crescentes favoraveis & producio.

A queda, contudo, prenuncia-se graficamente, em 2014 e 2015; mas,
mesmo assim, em relagdo a outros paises, nfo estamos em posicao
absolutamente favoravel (nona posi¢do), com um valor nominal de
R$5,9 trilhdes, que visibilizados em doélares estdo caindo de pontos
acima de US32,5 milhdes para se aproximar de US$1.5 milhoes.
O nosso paper procura verificar as causas dessas quedas e como as
evitar, ji que demonstramos que, se a economia nacional se movi-
menta € porque o poder puiblico nio usou mecanismos apropriados
para manter os indicativos da receita real, comparadamente com o
assombro (queda) nominal.

5.2) PIB Brasileiro em Comparagio
com o PIB Nominal Mundial

Esta situacao comparativa se torna mais dificil ao se verificar o Grifico
5, quando se identifica que, em 2010, tivemos um crescimento do
PIB nominal maior que o PIB nominal mundial (mais 7,09%), o que
se confirma quando verificamos que em 2010, a economia mundial
se equilibrou, alcancando um crescimento de 4,2%.
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Grafico 5

PIB nominal do Brasil em relacdo ao PIB nominal mundial
Taxas de expansdo do PIB, em %
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Em 2015, rumo ao ano 2016, o PIB apresentou o menor resultado em
25 anos, sendo que, em 1990, o recuo foi o pior (-4,3%). Comparada-
mente com 2014, nesse periodo, a agropecuaria cresceu 1,8%, sendo
que, em 2012, o seu crescimento foi de 3,1%. A industria recuou 6,2%,

puxada pela construcao (infraestrutura/construgio imobiliaria), € o
servicos 2,7%, sofrendo ainda resultado negativo dos investimentos
em producio (formagio bruta de capital): produgio propriamente
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dita, consumo e gastos governamentais; completando as informacdes,
as exportagoes cresceram 6,1% (devido as commedities: petréleo e fer-
ro), € as importagdes cairam 14,3% (maquinas, equipamentos etc.).

6) Receita Publica e Previsdo de Custo da Riqueza

A receita publica é o montante total de tudo o que o pais arrecada
em dinheiro recolhido pelo Tesouro Nacional: impostos, taxas, con-
tribuicdes e outras fontes de recursos, em dinheiro recolhido, que
se incorporam ao patrimonio do Estado, que serve para custear as
despesas publicas e necessidades de investimentos publicos (ver Lei
de Orcamento n® 4.320, de 17 de margo de 1964). A receita publica
consiste em tudo o que se recolhe aos cofres publicos e ndo se con-
funde com receita tributiria (tributos e multas), que é um dos seus
itens. A ela se somam as receitas das empresas estatais, remuneracio
de investimentos do Estado e juros das dividas fiscais. Tem como
referencial financeiro comparado (observado) o PIB. Melhora a pre-
visdo da receita, se melhora o PIB.

A arrecadacio, em tese deve (ou deveria) evoluir percentualmente
em relagio ao PIB, que serve como base referencial para custear as
despesas publicas e as necessidades de investimentos publicos. O
crescimento do PIB deveria implicar necessariamente o crescimento
da receita piblica. Para perfeita elaboracio da receita publica, deve-
-se ter como referéncia a melhor arrecadagio para se implementar
a melhor politica de despesa publica, ou seja, tudo aquilo que estd
obrigado a pagar; por exemplo, funcionirios publicos, satide, educa-
¢do, transferéncia aos estados membros da Federacio, previdéncia e

seguridade social.
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As receitas priblicas, como ji observamos, consistem em todos os ingres-
sos financeiros nos cofres publicos. Em sentido amplo, essas receitas
publicas podem ser subdivididas em receitas or¢amentarias, que 20
as receitas piblicas em sentido estrits, € as Teceitas extraor¢amentarias, que

SO OS ingressos compensatorios.

O resultado da relagio entre a receita e a despesa denomina-se resul-
tado primdrio, sendo que as receitas piblicas, em sentido estrito, sdo
as nio financeiras, assim como as despesas publicas sao também as
nio financeiras. O superavit primario ocorre quando a receita € maior
que a despesa ¢ o déficit primério ou fiscal — sempre desaconselhavel,
porque corrdi a receita € 2 propria estrutura or¢amentaria da despe-
sa — ocorre quando a despesa é maior que a receita (arrecadacdo),

sobretudo, considerando que nem tudo que se prevé se arrecada.

As receitas orcamentarias (ou receita priblica), no sentido estrito, s30 0s re-
cursos financeiros disponiveis para o Erario, sao os meios para realizar
politicas publicas. A receita orcamentiria € o dinheiro arrecadado pelo
Estado durante um ano. Essas receitas sao organizadas e definidas
conforme a Lei n® 4.320/64. Sdo arrecadadas na forma de impostos
pagos pelo uso de servicos, imposto de renda, ou estio embutidos
no consumo e na circulacio de produtos (alimentos, produtos esco-
lares etc.), imposto sobre exportacdo e importagdo, Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI) (autos, eletrodomésticos), arrecada-
cio do CIDE (imposto sobre gis, diesel e gés natural), Contribuigio
para Financiamento de Seguridade Social (COFINS), Programa de
Integragdo Social (PIS), Contribuicio Social Sobre o Lucro Liquido
(CSLL) e rolagem da divida (refinanciamento artificial de dinheiro).
Entre eles, também se inclui a operacio de crédito (que ndo seja
antecipa¢io orgamentiria). Assim, por exemplo, nio sio receitas

orcamentirias: O superavit financeiro (maior ativo na relacao com o
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passivo ou também chamado saldo financeiro) e o cancelamento de
despesas inscritas em restos a pagar.

Na forma da Lei n® 4.320,/64 (artigo 11, § 1), com a redagdo dada pelo
Decreto n® 1.939/82, as receitas podem ser primirias (ou correntes); ou
seja, aquelas oriundas de tributos e contribuictes (Previdéncia Social,
saude, assisténcia social), receitas patrimoniais, que vém de bens do
proprio Estado, receita agropecuiria, receita industrial, servigos, trans-
feréncias provenientes de recursos financeiros recebidos pc;r. pessoas
juridicas publicas ou privadas e de capita), também denominadas mae
primdrias (ou financeiras). Sdo provenientes de operacdes de créditos
(inclusive financiamento da divida publica) as alienacoes de bens, as
amortizacoes de empréstimos e financiamentos, a transferéncia de
capital € as outras receitas de capital, doacées, convénios etc.

As receitas extraorgamentdrias nao integram a Lei Orcamentiria Anual
(LOA), € a sua restituicao ndo se sujeita 4 autorizacio legislativa. S3o
em geral os depdsitos em caugdo, as fiangas, as operagdes de crédito
por Antecipacdo de Receita Orgamentiria (ARO), a emissdo de moeda
e as outras entradas compensatdrias no ativo e passivo financeiro.
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Os graficos seguintes (6 € 7) demonstram que, comparativamente, 0s
indicadores sdo bastante visiveis e, que, entre 1980-1985 e 2005-2007,
a diferenca entre a evolugio do PIB e a evolugdo da receita publica
total (RPT) é marcante, ficando demonstrado que ela guarda uma
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diferenca significativa em bilhGes, quase o dobro em reais, nos anos

pico, como em 1997 e 1998, sendo que, quando se compara com o
periodo de 1980-2000, a receita corrente (RCO) ou mesmo de capital

(RCA) sao fragilissimas em relagio ao PIB. Isto demonstra que a vi-

de 2005 e 2007, o que, de certa forma, se repetiu mesmo nos anos de
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Grafico 7

Relagao entre Receita Publica Total, Receita Cormrente e de Capital
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O Grifico 8, relativo as receitas do governo central, oferece um in-
dicativo significativo do crescimento das receitas financeiras (45%)
e das receitas do INSS (14%), que indica ainda uma despesa de 22%
com o Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS). Estes percentuais
nio revelam um resultado positivo, pelo contririo, o que se observa €
um déficit orcamentario visivel, muito embora se possa concluir que
o peso positivo das receitas de governo so as receitas financeiras,
sendo que as do INSS ficam mais complexas na sua compreensio,
quando se observa que se destinam a essas autarquias 42% dos gastos
primérios da Unido (2014). Isto nos permite ressaltar objetivamente
que o custo previdencidrio € menor que o custo com juros (7,9%) e

amortizacio da divida puiblica (39,5%), que alcanga um total de 47 4%.
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Graficos 9 e 10
Receitas Liquidas (RSMM)
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6.1) Contas Publicas e Arrecadagio

A comparacio da receita total com o PIB € mais complexa, pois
mostra que a curva do PIB nunca foi desprezivel, sendo sensiveis suas
flutuacoes antes de 1989. Mas, a partir de 1994-1997, com os efeitos
do Plano Real, o PIB evoluiu em linha crescente, aproximando-se da
riqueza nacional produzida/consumida de R$2,5 trilhGes, em 2007.
Todavia, a sua comparacao com a receita total, desde os anos 1980-
1985, até 2007, revela que, se inicialmente corriam em linhas seme-
lhantes, a partir de 1997, se identifica um crescimento significativo
da diferenca entre o PIB e a receita total, ou seja, a riqueza nacional
cresceu em relacdo desproporcional com a previsdo orcamentiria do
crescimento da receita. Numa linguagem mais vulgar, a sociedade
ficou mais rica e pujante que os recursos arrecadados pelo poder pu-
blico, consequentemente, com grandes efeitos sobre as despesas, que

perdeu, ndo apenas em crescimento, mas defluiu, como mostraremos.

Antes disso, vejamos o Quadro 3, para que se tenha uma visdo da
situagdo geral da perda da receita publica, entre 2014 e 2015, onde
todos os indices de variacio sio negativos.
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arrecadacio da economia, que conseguimos listar, sendo exatamente
o prenuncio de possivel crise, ndo apenas em um setor da arrecadacio
da economia, mas em todos os setores,

Quadro 3 — Arrecadagio Real (parcial)
(valores de dezembro — R$15 milhdes)

Ano

Discriminacéo = Variagto c .

¢ 2014 2015 % Considerando somente as receitas administradas pela Re-
Receita Total 1388500 1.301.358 6,2 ceita, houve recuo de 2,38% em termos reais em 2016, ante
p—— P B 40 2‘3_ 15 pata R$1,265 trilhdo. Em termos nominais, a variacio
. 5058 soass:| 11300 fol positiva em 6,23%. Somente em dezembro, essas recei-
IR 325.204  315.152 -3.4 :SEZZT;?e?;;iUZi Ei‘j;fzs;:l;f fﬂ[::rﬂsenta uma
IOF 33.957 33.333 7,0 ; o més de 2015.
Cofins 25.824 211.486 -6,3 Este trecho € parte de contetido que pode ser compartilhado utili-
CSLL 77.893 63.448  -14,1 zando o link http:/ /www.valor.com.br/brasil /4849976 / arrecadacao-
CIDE 34 35.8 1 -tem-queda-real-em-2016-e-pior-resultado-desde-2010 ou as ferra-
Demais 124.913 119.782 -1,56 mentas oferecidas na pigina.

Incentivos Fiscais -7 -11 52,7

Arrecadagio Liquida RGPS 382.980  364.495 4.8 j:EXEOS’ f_ot_os’ ares e f‘ﬁeos do Valor estio protegidos pela legisla-
Outras Receitas 164.746  138.032  -16,2 f;:n;riile:j;;fs: i‘z:‘;:tgii M(i IE[:ﬂdlez? o con_teﬁdo do
Permissdes/Concessdes 8.876 6.171 -30.5 semn autorizacio do Valbr {fajecom@:lf:;(} n'l:t:JﬂlED ou mlPres‘sﬂ,
Cota parte Cop. Financ. 44.882 30.143 -32,8 como objetivo proteger o investimento I;E ’ %? fssas rﬁgra-s tém
Dividendos e Participacdes 21.593 12.359  -42.8 e joaliime 9 or faz na qualidade
AplicagBes com ativos 0 0 -

Demais 89.395 89.358 -7.5

Transf. de Estado e Municipios 227.396 213.709 -6,0

Receita Liquida 1.161.104 1.088.049 -6,3

Fonte: AWB

Este é um quadro emblematico, apenas indicativo de alguns setores,
exatamente porque demonstra a queda da arrecadagio geral do pais,
entre 2014-2015, e a consequente variagao. Na verdade, existem in-

dicadores significativos de variagao negativa em todos os setores de

E.
¥
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Quadro 4 — Receita do Governo Central (%o PIB)

2002 2007 2010 2013 2014 2015

Discriminacdo

Total, exceto 16,7 17.7 16,3 16,4 15,5 15,1
RGPS

Arrecadacao

Liquida pelo 4,1 5.5 5.8 5.9 5,8
RGPS I DN |
Transferéncia

Estado e 3.5 3.5 3.4 3.4 3.5

19,0 18,2 18.7 18,0 ‘I'.-":E |

Municipio 7 iy

Receita Liquida

Fonte: IBGE.

No caso brasileiro do déficit primétio (fiscal), acrescido das dividas
acumuladas passadas, podemos afirmar que a situacido em relagdo ao

PIB nominal tem se agravado intensamente.

7) Orcamento Geral da Uniao - OGU e Despesas Piblicas

O OGU ¢é formado pelo orzament fiscal (e da seguridade) e pelo or-
camento de investimentos das empresas estatais federais cujos p?:in—
cipios estdo na Constitui¢do Federal, no Plano Plurianual, na Lei de
Diretrizes Orcamentérias € na Lei n* 4,320, de 7 de margo de 1964.

Entre a programacdo das receitas publicas previstas, deveria cor-
responder sempre, pelo menos a principio, 4 receita realizada, que,
na verdade, no entendimento contabil de funcionamento regular,
a despesa ¢ tudo o que o poder puiblico desembolsa para efeito de

alcangar seus objetivos.
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Instiluto Jones dos Santos Neve
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No caso brasileiro, as despesas primirias, as despesas discriciondrias e as despesas
[financeiras estao comprometidas com o pagamento usual das contas e
se destinam a executar suas politicas publicas.

Sdo aquelas despesas em que o governo ndo considera os efeitos fi-
nanceiros decorrentes de juros.

Grafico 11
Orcamento total - R$2,86 trilhdes
Despesa primaria e financeira

Juros — 79%

Transferéncias a Estados e \\
Municipios — 8,0%
.

, Demais financeiras — 4,4%
£, Demais despesas obrigatorias — 3,0%
i  — Aeservade
contingéncia primaria — 0,3%

Pessoal e encargos
sociais - 8,3%

s Amortizacao

— da divida —39,5%

Desp. discricionarias —
todos os poderes — 10,3%

Beneficios previdencidrios
2 assistenciais — 184% —

Fonte: http:/fwww.esquerdadiario.com.br/0-gue-s-o-orcamento-federal

Assim vejamos, a leitura sumulada do Grifico 11, onde se conclui, pre-
liminarmente, que as despesas primarias se impdem determinantemente
sobre o conjunto dos itens orgamentitios, ficando demonstrado que
ele no Grafico 11 cobre cerca de 30% do orgamento, como sempre
em dificil disparidade com os mais de 47% de amortizacio da divida.

Nesse sentido, superada a conclusio preliminar, pode se afirmar que
as despesas primdrias sao despesas obrigatirias. Se os recursos ndo forem

suficientes para cobri-las, ocorre um dos mais graves fenémenos
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orcamentirios no contexto das politicas financeiras. Essas despesas
obrigatdrias, como se pode ver no Griafico 11, destinam-se princi-
palmente ao pagamento de servidores, da folha de pagamento, dos
beneficios previdencirios e assistenciais (seguridade), vinculados ao
salirio-minimo, ao abono, seguro-desemprego, subsidio etc.

As despesas disericiondrias Sa0 aqueles itens do or¢amento que podem
ser cortados, ajustados, sem alterar lei. Sa0 mais flexiveis, ajustiveis,
como ainda ocorre com a educagio e saude (a modificar-se), assim
como com as verbas disponiveis para os Tres Poderes (Executivo,
Legislativo e Judicidrio) e os 6rgaos autdnomos (que circulam em
torno de até 10%). E bem verdade, assim, que as despesas disericiondnias
sio sucetiveis de flutuacdes gerando efeitos muitas vezes desastrosos

na execucio de politicas pablicas.

As degpesas financeiras (nao sao as primérias) nio pressionam o resultado
primério ou ndo alteram o endividamento liquido, que equivale a0
custo mais oneroso para o Estado, pois se refere ao pagamento de
juros das dividas externa e interna, com bancos, empresas € governos
estrangeiros. Ndo podemos desconhecer, assim, o profundo efeito
orcamentirio (cerca de 47%) afetando o efetivo equilibrio orgamen-

tario, que, nO tempo, s¢ acumula sucessivamente.

Para melhor compreensio do orgamento total vejamos no Grifico
12 os custos primarios da Unizo (em 2014) onde as despesas previ-
dencidrias securitirias aparecem com efeito determinante, mas a sua
sobrecarga orcamentiria, nio exatamente, enquanto tal, se desesta-
biliza o orcamento. Ocorre, toda via, que em €asos de contencio de
custos ele pode ser realizivel enquanto contengdo de despesas, 0 que
nio ocorre quando a expectativa de equilibrio orcamentario esti a0
nivel da amortizacio da divida, que s6 € possivel com investimento

e crescimento do PIB.
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Grafico 12

Gastos priméarios da unido de 2014

Investimento Pablico - 6% ——

Pesscal - 21%
/

Custeio Saidee
Educacéo - 1%

Bolsa-familia e
outras bolsas - 3%

Segurc-desemprego
e abono salarial - 5%

Subsidios - 5% ——

Custeio Adm. — 7%

bt

INSS {com LOAS/BPC) — 42%

Fonte: Mansueto de Almeida.

O Grifico 12 indica que os gastos primirios da Unido, em 2014
estavam concentrados no INSS, alcancando cerca de 42% do seu,
total or¢amentirio em valores reais, seguidos dos gastos de pessoal.
Esta simples correlagdo demonstra que mais da metade dos gastos
dos orcamentos (um total médio de 70%) refere-se a dispéndios com
aposentadoria e pensdes de trabalhadores, nio podendo desprezar
que, na forma como o grifico estd elaborado, os gastos com apo-
sentadoria e pensdes dos servidores publicos nio estio incluidos
»

restando, por conseguinte, uma faixa de 30% para outras despesas
podendo se destacar 11% para saude e educacio. ’
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OiQuadoowsesa explicita o Grafico 1 9 Quadro 6 — Despesa do Governo Central
em Milhdes de Reais
Ano
uadro 5
Q Discriminacédo Percentual
2014 2015 %
Despesa Priméria e Financeira — 2015/2016
. Despesas 1.179.821 1.204.403 +2,1%
1 Reais
Itens i i Beneficios Previdencidrios 447.412 263.692 -41%
izagdo da divida 43,98% 718 Pessoal e encargos sociais 252 576 248.215 -1,4%
Jures & Bmoresce 22,47% bilhdes Outras despesas e encargos 186.822 250.617 +34,1%
Previdéncia Social — 10,21% 23 bilhdes Abono e seguro-desemprego 61.131 49.491 -19,0%
Transferéncia a estados & mu 417% 10 bilhdes ANX CDE 10.481 1.377  -86,9%
Satde, Assisténcia social 3. 15% Beneficios Prest. Continuas 43.814 44.366 +1.3%
Educagao 3‘ 349% Loas/RMV
Seguranca publica O‘ 39% Complemento FGTS 1.012 17.196 +1.599,6%
balho ! (LC 101/01)
Ta 2,42%
cional L Desoneragao MP 583 20.472 28.437 +29,1%
Defesa na 2%
Direitos do cidaddo 1.7 o Fundo Constitucional. DF 1.381 7.384 +434,7%
Urbanismo, cultura, habitacdo, saneamento,  0.70
organizacdo agréria, obra e tecnologia, LEJ/MPV 11.832 12.270 +3.7%
gestio ambiental Subsidios, subvengdes e 4.953 54.331 +997%
Inddistria comercial e servico Transporte 2,64% Proagro
especiais 0,04%
DUt .E"Cf'g:s " 0.04% Demais 31,746 37.766 +19%
E“m”_”'ca‘-:“ ’ 0.04% Despesas discricionarias 293.110 251.779 -14,1%
ergia 3 .
D“ g . 0.02% Executivo
ES??_ ' 0.02% PAC B66.724 48.999 -25,4%
Judiciario 1.33% Demais 227.287 202.780 -10,8%
Qutros .
R$2,9 Fonte: AWB
Total 100% trilhdes
Efetivamente este quadro visa apenas demonstrar que do ano 2014
Fonte: AWB

para 2015 houve significativa variagio em milhdes de reais das
despesas correntes e discriciondrias. Fica visivel que a despesa pre-
videncidria diminuiu de 2014 para 2015 () 41%; as despesas com o
PAC cairam (-) 25,4%, assim as despesas discricionirias diminuiram
(-) 14,1%. Por outro lado, ressalte-se que o complemento do FGTS
cresceu mais 1.599,6% e os subsidios e subvencdes cresceram mais
997%. No computo geral as despesas subiram para mais 2,1%, o que

‘» ———
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significa que os ajustes fiscais ndo foram suficientes. Na pratica, ao s¢
analisar o Quadro 6, o que se conclui € que nio houve neste periodo

um exato equilibrio fiscal, com remanejamentos que Nao provocaram
) - :
significativo alivio de despesas, com alteracoes que mais acomodaram

e indicaram os efetivos desvios Or¢amentarios.
7.1) Orgamento e Flutuagio das Despesas

Grafico 13
Despesas pagas pelo Governo Central por funcdo (2014)
Administracéo — 1%

Judiciaria — 1% |
Defesa Macional — 2% k | Outros - 3%
___\—__‘—\‘

Trabalho - 3%

Assisténcia Social —3%
Educacio - 4%

Saide — 4%

Juros e
amortizages — 45%

_—
Qutros encargos

especiais [inclui
transferéncias para
estados e
municipios) — 12%

Pravidéncia Social - 22%

Fonte: Senzdo Federal.
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Este grafico continua demonstrando que a posicio percentual dos
juros e amortizacoes, combinadamente demonstram o dilema orca-
mentario brasileiro, imediatamente seguido das transferéncias para
estados e municipios (12%), remanescendo em frigil situacio as
despesas de “fun¢ao” como educacio, satide, trabalho, assisténcia
social, defesa nacional e atividades judicidrias e administrativas, Na
verdade, 2 maquina administrativa e a educacio e a satide estio em
situacao precaria, impossivel de se reverter 2 medida que a amortiza-
¢do da divida estd em sofrivel situacio porque sobre ela incide juros
diretamente e, indiretamente, o PIB, porque nio cresce em funcio
das restricGes de investimento. Por outro lado, as reducdes das des-
pesas da Previdéncia Social ndo s6 sdo dilematicas, como paradoxais,
porque a unica e possivel forma de reduzi-la, e comprimir beneficios
previdenciarios € aumentar a politica de contribuicdes, também su-

jeitas a Investimentos e a0 crescimento econdmico.
7.2) Divida Publica Federal Brasileira

O contexto da receita orgamentéria permite visualizar a dimensio da
divida publica federal brasileira que, apesar da maior visibilidade da
divida previdenciaria (22% / 1,1 e/ou R$1,9 trilhdo), inclui, sobretu-
do, o endividamento interno e externo do governo. Assim, os dados
governamentais permitem afirmar que a divida interna chega a R$2,67
trithdes, que equivaliam em fevereiro de 2016 a mais 2,73% do PIB,
e 2 divida externa equivale a R$141,24 bilhes, ou seja, menos 1,16%
do PIB, devendo chegar a um total de R$3,9 trilhdes em dezembro
de 2016. Incluem-se entre os maiores credores do Estado brasileiro
as instituicdes financeiras (23,62%/R$632 bilhdes); os fundos de
previdéncia (22,71%/R$608 bilhdes); os fundos de investimento
(20,70%/R$554 bilhGes); e os investidores estrangeiros (18,91%/
R$474 bilhoes). Na amortizagio da divida, reside o verdadeiro “rom-
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bo” das contas publicas brasileiras, pois o pagamento de juros e 2
amortizacio da divida pablica comprometem 30% do orgamento

publico brasileiro.
Grafico 14
Evolucéo das contas publicas

Veja o resultado do superavit primério do Brasil
ano @ anc e Sua proporcao em relagao ao PiB

= alores comrentes (em milhares de RS} == % em relagao ao PIB

3.545\-3'19% i
3,22% 3,27% | g.20% 331% T,

4752484 | | | | i . |

7002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2008 2010 2011 2092 2013 X
-32.53

0,63%

(negativol

Fonte: Banto Central | Infografico elaborado em 30/01/2015.

Todavia, por forga de pendéncias antecedentes, ou até mesmo de
receitas, ocorre que a arrecadacio orcamentiria brasileira nao tem
sido suficiente para responder as grandes demandas de gestao. Nesse
sentido, podemos afirmar que a divida publica do governo brasileiro
vem crescendo em curva significativa. O Quadro 7 dé4 uma clara visio

desta iniciativa.
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Quadro 7 — Divida Comparada

Natureza Total R$ (2016) PIB

Dlivicia Interna 2,670 trilhdes +2,73%
Div!da Externa 141.24 bilhdes -1,16%
Divida Publica Total 3,3 trilhdes ’

Quadro 8 — Principais Credores

Principais Credores Em Valores (R$) Percentual
Instituicoes )
Financeiras 632 Bilhdes 23,62%
Fundos de .
Previdéncia 608 Bilhdes 22,71%
Fundos de o
Investimento 554 Bilhdes 20,70%
Investidores

574 Bilhdes 18,91%

Estrangeiros
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Grafico 15
A evolugao do endividamento publico — em % do PIB

wme Divida bruta Divida bruta exciuidas as resemnvas internacionais
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Fante: Banco Central e Itad | *Projegdes do ftai.

Grafico 16

Evolucdo da divida publica bruta e liquida

% do PIB (% do PIB)
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Fonte: Banco Central | *Dados de Junho.
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7.3) O Superavit Primario e o Risco da Crise Econémica

O Grifico 17 faz uma comparagdo entre a trajetdria do superavit
primiério e da carga tributiria no Brasil, ambos em relacio ao PIB
nominal. Desde 2012, existe uma visivel queda do superavit primdrio,
o que significa que os gastos vém aumentando. Todavia, a carga tribu-
taria aumenta bruscamente, dando indicios de que o seu crescimento
é invidvel, no contexto do crescimento do PIB. Isso demonstra que
esta saturada a combinacio de todas as varidveis de indicativa do de-
senvolvimento, permitindo-se antever dificuldades para a superagio
dos contratos de indicacdo quantitativa relativos a arrecadacio.

Em 2013, tivemos um superavit primario de R§91 bilhdes, ou seja,
1,9% do PIB (fiscal). Por outro lado, o déficit primdrio, no conjunto
e a0 fim desta situagio, em 2014, alcancou R$32,53 bilh&es (ou seja,
0,63% do PIB), sendo que se antevé que, ao fim de 2016, alcangara
R$170,5 trilhées (o pior, desde 1997) ou seja, 2,7% do PIB.

Grafico 17

Superavit Primario vs. Carga Tributaria (Brasil) — Bacen
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Fonte: Bacen
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O superavit primario, em 2013, representava 1,9% do PIB (R§91
bilhdes) e o déficit primario, em 2014-2015, 0,63% do PIB (R$32,53
bilhdes). A correlacdo entre €ssas diferencas indicadas nos graficos
d3o a efetiva demonstracao de que os valores gastos pelo governo
excedem 2 arrecadacio em R$170,5 bilhdes, indicando que o déficit
primério (fiscal) esta por volta de 2,7% do PIB.

7.4) Leitura Combinada das Variaveis Orgamentarias

Essas especiais situagoes fragilizaram as politicas publicas de gestao
administrativa e patrimonial, provocando movimentagdes anomicas,
que, no passado, anterior a 1988, sofriam radicais restricoes legais,
mas, no presente, tém incentivado a criacio de modelos de respon-
sabilizaciio fiscal, que, todavia, €m enfrentado quatro especial{ssimos
problemas.

Em primeiro lugar, o crescimento da diferenca numérica entre O
volume total do PIB e a prépria receira publica prevista, e maior
ainda a receita realizada. Em segundo lugar, a crescente diferenca
deficitéria entre as proprias receitas realizadas e a curva de despesas
publicas. Em terceiro lugar, a explosio dos juros € a interrupcio da
amortizacio da divida publica e das despesas previdencidrias (RG),
no quadro geral das despesas publicas. Por im, em quarto lugar, o
incremento das crescentes politicas de inclusao social que tém flutua-
do no quadro geral das despesas movels, mas com efeitos sobre o

orcamento das despesas fixas.

Esse dilema foi o grande desafio da Constituinte, ao relacionar a
riqueza nacional com as despesas do poder piblico, nao apenas
para identificar os caminhos do imprescindivel equilibrio futuro do
orcamento, que Nao evoluira nos diferentes ciclos de nossa historia,

estando ainda a construcio orcamentaria atrelada 2 Lei n2 4,320, de

"
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7 de marco de 1964, cerca de 25 dias antes da “revolucio redento-
ra”, t:,‘amda, a definigdo do papel dos gestores piiblicos na forma da
Constitui¢do e no contexto de uma ordem democritica comprometida

canl"i uma imprescindivel Lei de Responsabilidade Fiscal, de grandes
efeitos administrativos e sociais.

Grafico 18

Circulos concéntricos da receita e da despesa publica
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Fonte: AWB/CWE
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Grafico 19

Circulos concéntricos da receita e da despesa publica
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8) Conclusao

Dentro deste contexto, chegamos a conclusao que fol a prévia ausén-
cia de reformas na lei fiscal e nas demais leis citadas, ndo apenas nas

emendas constitucionais, que tornou profundamente dificil evoluir em

programas orgamentarios que fugissem desses limites legais, mesmo
reconhecendo-se a importincia de atos de natureza assistencial, dado
que o pressuposto do Estado Democritico de Direito € a lei ¢, se ela
nio for camprida, nao ha que se olhar os fatos ocorridos durante a

sua vigéncia, sendo com OS olhos da lei.

Nesta circunstincia nio pode faltar ao gestor publico a exata per-
cepgio de que nao existem condicdes juridicas e administrativas para
se executar um programa assistencial de profundidade nem tomar

atitudes administrativas excessivas, no quadro do sistema de controle

fiscal e de funcionalidade orcamentria rigida € hermética. Na ver-
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dade, concluindo, apesar de o Estado brasileiro ser Democratico de
Direito, a hermenéutica que preside a leitura dos fatos ou de leis e
decretos subsequentes 4 Constitui¢io, ou de qualquer lei antecedente
a sua edicdo, ndo sio os parimetros da leitura democratica exclusi-
vamente, mas os parametros do Direito escrito, quando nio os seus

pressupostos dogmiticos.

Por outro lado, o desenvolvimento de uma politica de responsabili-
dade fiscal s6 ganhou efetiva dimensio apés a Constituicio de 1988
com a edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complf:menta;
n? 101, de 4 de maio de 2000), que efetivamente causou impacto
nas praT:fcas patrimonialistas e tem procurado alcancar prevaléncia
dos ef:.'eltos previdencidrios sobre os modernos e rigidos planos de
0rganizagao or¢amentaria.

Notas

1: Este decreto foi gerado na Secretaria de Direito Econémico, quando
éramos secretirio nacional de Direito Econdmico, em 1997, tendo
rjecupemdo aspectos importantes do Cddigo do Consumidor que
tinham sofrido algum tipo de veto, e definiu uma estrutura aplicativa da
lei e do proprio decreto. Ver Aurélio Wander Bastos, Cartéis e Concorréncia:
Estudo sobre a evolugdo de conceitos de Direito Econdmico no Brasil, Arquivos
do Ministério da Justica, Rio de Janeiro, p. 91-104, 1995.

2 Genericamente, podemos considerar despesas permanentes aquelas
dgidamente vinculadas 4 Educacio, 4 Satde, aos poderes da Unido, aos
servicos da divida, aos inativos e pensionistas e s despesas discricionarias
€ outras tantas, COMO programas sociais, restos a pagar etc.
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3 Sobre este tema, ver a nossa Introducio Analitica em livro também
de nossa autoria Crimes Politicos (1964 1968) — a Hermenéutica de Victor
Nunes Leal. Rio de Janeiro: Ed. Freitas Bastos, 2016.

4 A Lei de Arquivo, no contexto evolutivo da protecio de documentos
publicos e informagoes reservadas, adquiriu, na histéria legislativa,
um papel precursor e estd vinculada aos movimentos de reforma e
recuperagio do Arquivo Nacional na administracdo brasileira.

5 A lei complementar ndo € uma lei ordindra (incisos 1I e III, do
artigo 59, da Constituicao de 1988). Ela reflete uma especifica previsao
constitucional, sendo que essas leis devem ser aprovadas por maioria
absoluta (ver artigo 69 da Constitui¢do), ou seja, por exemplo, no Senado,
41 votos (metade mais umy), do total de 81 senadores. Neste nosso tema,
devem as leis complementares dispor sobre financas publicas; divida
priblica externa e interna (...) fiscalizacdo das institui¢Ges financeiras,
assim como o regime geral sobre a Previdéncia Social (ver Titulo 8),
no capitulo da ordem social (sessdo I, do capitulo IT).

6 Sio de iniciativa do Poder Executivo, constitucionalmente, a Lei
de Diretrizes Orcamentirias (LDO) (§ 22, artigo 165), assim como
a Lei Orcamentiria Anual (LOA) (§ 5%, artigo 165), e o Orcamento
da Seguridade Social. A LDO compreende metas e priotidades da
administracio e indica a orientagdo da LOA. Esta (§ 82, artigo 165) ndo
pode ter dispositivos estranhos a previsio da receita e 4 afixacdo da
despesa, embora nao proiba, na forma dalei, autorizacio para abertura
de créditos suplementares e contratos para Operagoes de crédito, ainda
que por antecipacio da receita. Estas duas leis falam nos seus respectvos
papéis na reducio das desigualdades inter-regionais, segundo Critério
populacional, mas nio falam em desigualdade social.

Palestra pronunciada em 22 de novembro de 2016
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