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RESUMO

Este trabalho cuida dos gastos publicos de execug¢do administrativa por parte de
Estados, Distrito Federal e Municipios, determinados por atos normativos expedidos
pelo Congresso Nacional. Inicia por tragar alicerces tedricos sobre o federalismo
financeiro brasileiro, o sistema de desconcentracdo do poder financeiro vertical e
horizontalmente considerado, para revelar a existéncia de uma relagdo transversal de
poder, entre Legislativo Federal e Executivos Subnacionais, com caracteristicas
especificas. Apresenta uma proposta de estrutura l6gica da norma prescritiva de gastos
publicos de execucdo administrativa, e delimita o espectro de competéncia da Unido
Federal em matéria de Direito Financeiro e gastos publicos. Na sequéncia, € realizado
um estudo de casos, com doze exemplos de normatizagdes federais mais € menos densas
do regime de gastos publicos de execucdo subnacional. Conclui-se, entre outros
aspectos, que o legislador financeiro federal apresenta conduta reiterada de positivar
atos que padecem de desequilibrio normativo na regulagdo das obrigacdes reciprocas,
em violacdo a dimensdo cooperativa do federalismo financeiro previsto na Constitui¢ao
da Republica de 1988. Na dtltima parte do trabalho, expdem-se trés alternativas a
reversdo de um quadro estrutural de inconstitucionalidade por violagcdo ao principio
federativo, duas delas de cunho juridico (judicial e legislativo) e a terceira de natureza
politica. Por fim, sdo expostas as conclusdes.

Palavras-chave: direito financeiro; federalismo; gastos publicos; orcamento;
desequilibrio normativo.



ABSTRACT

This work focuses on public expenditure of administrative execution by States, Federal
District and Municipalities, determined by normative acts issued by the Brazilian
National Congress. It begins by laying out theoretical foundations about Brazilian
financial federalism, the system of division of financial power vertically and
horizontally considered, to reveal the existence of a transversal power relationship
between the Federal Legislative Power and subcentral Governments, with specific
characteristics. It presents a proposal for a logical structure of the public expenditure
norm of administrative execution, and presents the legislative competence of the Federal
Union in matters of Financial Law and public spending. Then, a case study is carried
out, with examples of federal regulations (policy-decision making) that constrain the
subcentral Governments’ budget, in matter of public expenditure (policy-making). It is
concluded, among other aspects, that the federal Legislative Power edits repeatedly
normatively imbalanced acts in the regulation of federative reciprocal obligations, in
violation of the cooperative dimension of the Brazilian federalism, constitutional
principle. Three alternatives are exposed to solve this structural unconstitutionality of
the federal acts: two of them of a legal nature, the first of jurisdictional competence and
the second of legislative competence, and the third of a political nature, which would
also require a constitutional reform. Finally, a main conclusion is exposed.

Keywords: financial law; federalism; public expenditures; public budget; normative imbalance.
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1. INTRODUCAO

Esta dissertacdo estd organizada em cinco grandes capitulos, além desta
introducdo e de um espaco reservado as conclusdes.

O capitulo “O principio federativo no regulamento do exercicio licito do
poder financeiro no Brasil” estabelece pressupostos adotados no trabalho quanto a
conceituagdo de poder politico, poder financeiro e Estado Democratico de Direito, tendo
por foco a descri¢do do principio federativo enquanto norma juridica integrante do
sistema juridico nacional brasileiro, para apresentar uma primeira aproximagao da
relacdo transversal existente entre o Poder Legislativo da Unido e os Poderes Executivos
dos Estados, Distrito Federal e Municipios, em matéria financeira.

O préximo capitulo, “A norma juridica prescritiva do gasto publico de
execu¢do administrativa”, apresenta uma proposta dogmadtica de estrutura de
pensamento para a compreensdo da fenomenologia normativa desta drea do Direito
Financeiro, apresentando analiticamente os elementos que compdem um antecedente e
um consequente normativo, como estrutura 16gica dos entes normativos de aplicacio
administrativa.

Em seguida, “As relagdes juridicas transversais de poder financeiro, suas
repercussdoes na estrutura ldgica das normas prescritivas de gastos publicos e seus
limites constitucionais federativos” estabelece uma ligacdo entre a primeira parte da
dissertacdo, que até entdo traca roteiro eminentemente tedrico, e a segunda que aplicara
em termos praticos os conceitos dogmaticos estabelecidos. Este capitulo colmata o
tema-problema investigado pelo trabalho, que consiste na repercussdo normativa dos
atos jusfinanceiros federais prescritivos de gastos publicos dos Poderes Executivos
Subnacionais, frente a estruturacdo l6gica das normas, assunto tratado na segunda parte,
e em que medida este fendmeno se relaciona com o principio federativo, que opera
como uma limita¢do do impeto regulamentar federal.

O capitulo denominado “diagnéstico da (in) constitucionalidade do direito
dos gastos publicos na Federagao através do estudo de casos” seleciona um feixe de 12
(doze) exemplos de normatizagdes exercidas por atos do Congresso Nacional sobre os
gastos publicos de Estados, Distrito Federal e Municipios, e realiza uma andlise em
todos eles tendo como foco a repercussdo de cada qual na estrutura 16gica das normas
prescritivas de gastos publicos de aplicagdo administrativa pelos governos subnacionais.

Neste capitulo, de cardter predominantemente pritico, ji que observa os atos
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legislativos federais a luz das premissas fixadas na parte tedrica do trabalho, sdo
firmadas conclusdes parciais do trabalho, confirmando a hipétese de que os atos
legislativos federais padecem de inconstitucionalidades recorrentes, estruturais,
notadamente por decorréncia do desequilibrio normativo na regulacdo de obrigacdes
reciprocas, em violagdo a dimensao cooperativa do federalismo brasileiro.

Por fim, o capitulo “As solucdes possiveis” apresenta trés solucdes
vislumbradas para a resolu¢do da inconstitucionalidade sist€émica apontada. A primeira
consiste no recurso a métodos hermenéuticos cldssicos para aplicacdo sistemadtica da
Constituicdo Financeira, revelando norma juridica especial de contencdo do poder
financeiro legislativo federal j4 existente no ordenamento juridico, passivel de aplicacdo
judicial. A segunda, que se classifica como ainda juridica pois sujeita a posterior
controle jurisdicional, consiste em uma proposta de emenda a Constituicao, cujo texto é
apresentado como apéndice deste trabalho. A terceira, de reconhecido carater politico, ja
que privilegia o controle preventivo do equilibrio federativo, lanca balizas para a
reestruturacdo dos oOrgdos de poder financeiro legislativo existentes no Congresso
Nacional, em conformidade com o principio federativo brasileiro.

Em sede de conclusdes, resume-se brevemente a impressdo de todo o
trabalho realizado, e € apontada a necessidade urgente de se adotar a0 menos alguma
das solugcdes apresentadas para resgatar o equilibrio financeiro na Federacdo sob o

prisma dos gastos publicos.
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2. O PRINCIPIO FEDERATIVO NO REGULAMENTO DO
EXERCICIO LICITO DO PODER FINANCEIRO NO BRASIL

2.1 O EXERCICIO LICITO DO PODER POLITICO NO ESTADO DEMOCRATICO DE
DIREITO

O poder constitui mecanismo social, ou como quer NIKLAS LUHMANN,'
meio de comunica¢do social,” por via do qual um sujeito exerce sobre outro
prerrogativas ou influéncias tais que lhe moldem o comportamento. Enquanto insito ao
processo de desenvolvimento cultural, estd presente nos mais variados sistemas sociais,
podendo assumir a feicdo religiosa, econdmica, académico/cientifica, laboral, politica
etc. Revestido de funcio ordenadora da sociedade,’ o poder regula contingéncias e
reduz a complexidade do sistema social, garantindo a possibilidade de neutralizacdo da
vontade daquele sujeito submetido ao Poder.*

O poder constitui fendmeno sociolégico amplo, relevante para a
organizacdo das sociedades, que se manifesta ndo apenas por meio formal, mas também
por meio de detentores de fato. Por meio do poder, o sujeito-poder decide exercé-lo
sobre o sujeito-objeto de determinada forma, induzindo-lhe a adotar comportamento
compativel com a vontade daquele, independentemente dos interesses deste. Nesse
sentido, € proprio do poder a existéncia de uma relacdo, de uma comunicacao, de uma
transferéncia entre aquele que o exerce e aquele que o recebe, a partir do cddigo binario

poder superior/poder inferior ou mesmo poder/ndo-poder.’ E também marca do poder a

! Cf. LUHMANN, Niklas. Power. In: Trust and Power. Edition: Tom Burns and Gianfranco Poggi.
Chichester: John Wiley and sons, 1979.

2 Relembre-se que LUHMANN adota o termo “meio de comunicagdo social” ao significado de
“mecanismo adicional a linguagem, em outras palavras, um coédigo de simbolos generalizados que
guiam a transmissdo de selecoes” (Trust and Power. Edition: Tom Burns and Gianfranco Poggi.
Chichester: John Wiley and sons, 1979, p. 111). Traducdo livre de “Accordingly, by communication
media I mean a mechanism additional to language, in other words a code of generalized symbols wich
guides the transmission of selections”.

3 Cf. LUHMANN, Niklas. Power. In: Trust and Power. Edition: Tom Burns and Gianfranco Poggi.
Chichester: John Wiley and sons, 1979, p. 127.

4 LUHMANN, Niklas. Power. In: Trust and Power. Edition: Tom Burns and Gianfranco Poggi.
Chichester: John Wiley and sons, 1979, p. 114, in verbis: “And it is in precisely this that the function of
power lies: it secures possible chains of effect independent of the weill of the participant who is subjected
to the power — wether he so wishes or not. The causality os power lies in neutralizing the will, not
necessarily in breaking the will of the inferior. The function of power lies in the regulation of
contingency. As with every other media-code, the power-code relates to a possible — not necessarily a
real — discrepancy between the selections of alter and ego; it removes the discrepancy”.

5> Cf. NEVES, Marcelo. Entre Témis e Leviata: uma relacao dificil: o Estado Democratico de Direito a
partir e além de Luhmann e Habermas. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006, p. 85-95.
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capacidade de decidir, a prerrogativa de tomar decisdes produtoras de efeitos concretos
sobre aqueles que se encontram sujeitos ao poder, € ndo apenas de exercer ou possuir
meras vontades.’

O poder politico € uma espécie socialmente organizada do poder, que
assume a sua autonomia enquanto sistema social, mesmo em relacdo ao sistema
juridico.

No contexto de um Estado de Direito, como o Brasil (CRFB, art. 1°, caput),
em que o exercicio do poder politico se da no ambito do rule of law, a operacionalidade
do sistema politico sé se dd mediante a integracdo do cédigo de preferéncia do Direito,
aliado ao cédigo do poder politico.’

E mais: a interdependéncia do sistema juridico e politico ndo pode vincular
apenas alguns agentes do sistema politico. Embora alguns se refiram ao fendmeno do
Estado de Direito como insito a democracia, € preciso recordar que, seja nas sociedades
feudais, pré-modernas e absolutistas, seja no bojo de regimes totalitirios e autocraticos
como a Alemanha sob o jugo do nazismo ou o Brasil mergulhado nas ditaturas do
Estado Novo (1937-1945) ou Militar (1964-1985), tais regimes, sob determinada
perspectiva, podem ser identificados como Estados de Direito. Se entendido o Estado de
Direito como mero establishment, em que € necessdria apenas a observancia a
generalidade das leis, anterioridade das leis etc., mesmo o mais vil dos regimes, antigo
ou contemporaneo, pode ser chamado de Estado de Direito. E o chamado Estado formal
de Direito,® em que as leis ndo sdao necessariamente democraticas.

Todavia, sob o pdlio da Constituicao brasileira, s6 se poder dizer de Estado
de Direito Democratico (CRFB, art. 1°, caput). Além das tantas implicacdes que tal
conceito atrai, € marca particular a submissao de todas as autoridades ao exercicio licito
do poder politico, inexistindo, portanto, o principio “princeps legibus solutus est” (‘0

Principe est4 isento da lei”).’

6 Cf. LUHMANN, Niklas. Power. In: Trust and Power. Edition: Tom Burns and Gianfranco Poggi.
Chichester: John Wiley and sons, 1979, p. 137, in verbis: “power can be symbolized better, for example,
as ‘decision’ rather than a will”. Traducdo livre: “o poder pode ser melhor simbolizado, por exemplo,
como uma decisdo do que como uma vontade”.

7 Cf. NEVES, Marcelo. Entre Témis e Leviata: uma relacio dificil: o Estado Democritico de Direito a
partir e além de Luhmann e Habermas. Sao Paulo: Martins Fontes, 2006, p. 89.

8 Cf. SARLET, Ingo Wolfgang. Curso de Direito Constitucional. 6* edi¢iio. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. ,
p. 277/278.

 Cf. NEVES, Marcelo. Entre Témis e Leviata: uma relacao dificil: o Estado Democratico de Direito a
partir e além de Luhmann e Habermas. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006, p. 90.
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Assim, o poder politico estatal se expressa na forma do Direito,'” que, por
meio do esquema bindrio licito/ilicito permite um veiculo de comunicagdo social mais
fluido nas sociedades complexas, prescindindo da politizacdo de todo debate acerca das
normas positivadas no ordenamento juridico, no momento de sua execugao pelos 6rgaos
aplicadores do direito.!! Trata-se do processo de autonomizaco do Direito em relacdo a
politica, bem tratado por MISABEL DERZI.'2

Assim, o Estado de Direito constitui a interse¢do entre o poder e o Direito, e
que se revela democratico a medida que, dentre tantas outras varidveis, atrai também o
regime da submissao das mais superiores autoridades ao codigo licito/ilicito. Portanto o
Direito, na Republica Federativa do Brasil, ¢ também mecanismo de controle do poder
politico, e ndo de legitimacdo de seu exercicio abusivo.

Por isso NIKLAS LUHMANN afirma que o Direito (e, acrescente-se, em
um Estado democrético) ndo apenas garante aqueles sem poder uma parcela do poder
social, como também pde ordem na cooperacio de diferentes fontes de poder.'?

Sem perder as caracteristicas genéricas de todo tipo de poder, o poder
politico se apresenta como mecanismo institucional de tomada de decisdes, com efeitos
concretos no sistema social, que modelam comportamentos do sujeito-objeto (seja este a
autoridade, a pessoa juridica de direito publico ou privado, a pessoa natural etc).

Dessa forma, o poder politico se singulariza pela aptidao de criar as regras
juridicas vinculantes sobre a coletividade. E tipico do poder socialmente organizado por
meio das instituicdes criar as regras, de todos os tipos. Nao por outro motivo, para

JEAN-CLAUDE MILNER o poder politico constitui “dispositivo socialmente

10 LUHMANN, Niklas. Power. In: Trust and Power. Edition: Tom Burns and Gianfranco Poggi.
Chichester: John Wiley and sons, 1979, p. 170: “Expressed in the form of law, political power, as was
shown above, becomes schematized ina binary form. Inthis way it can be reproduced in simplified form
without the re-occurrence of the conditions for its produtions.

1 Sobre a necessidade de se afastar o 6rgdo aplicador do direito da politizagdo que permeia as
deliberacdes legislativas, instigante a metafora de EROS GRAU a propésito das artes hologréficas e
monogréficas, In: Por que tenho medo dos juizes (a interpretacdo/aplicacio do direito e os principios).
Sao Paulo: Malheiros Editores LTDA., 2017 p. 37-38.

12 DERZI, Misabel Abreu Machado. Modificacdes da jurisprudéncia: protecio da confianga, boa-fé
objetiva e irretroatividade como limitacdes constitucionais ao poder judicial de tributar. Sdo Paulo:
Noeses, 2009, p. 34-40.

13 Cf. LUHMANN, Niklas. Power. In: Trust and Power. Edition: Tom Burns and Gianfranco Poggi.
Chichester: John Wiley and sons, 1979, p. 139. Vide trecho: “The law, however, not only guarantees
those without power a share in social power; it also puts order into the co-operation of different power
sources, above all the cooperation of economic, political and military power”.
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reconhecido que tem a capacidade de criar regras. Por adicdo, por supressdo, por
modificacdo das regras existentes, pouco importa”. !4

Ainda sob o prisma da teoria luhmanniana dos sistemas sociais, a
Constituicio no Estado de Direito constitui o acoplamento estrutural (strukturelle
Kopplung) dos sistemas juridico e politico, e estabelece paradigma a afericdo de
validade das normas, e abre, por outro lado, mecanismos politicos de alteracdo do
préprio Direito.'> Ao regulamentar a interdependéncia entre os sistemas juridico e
politico, a Constituicdo brasileira regulamenta positivamente o cédigo licito/ilicito
aplicavel de maneira secunddria, mas efetiva, ao poder politico.

Dessa forma, por meio da Constituicio e das leis que com ela sejam
compativeis, o critério de afericio do exercicio licito ou ilicito do poder politico se
viabiliza.

Sobreleva ressaltar ainda que as doutrinas filoséfica, politica e juridica se
dedicam ao estudo da mais adequada estruturacdo dos 6rgdos do poder politico, sob a
premissa de que o Direito incorpora os valores normativos escolhidos por meio da
modelagem de instituicdes.'® Baseando-se em DAVID HUME (That politics may be
reduced to a science) e em CHARLES MONTESQUIEU (De L’espirit des lois),
JEREMY WALDRON indica que as normas que atribuem competéncia possuem
fundamentos teleoldgicos,!” ja que o Estado é composto basicamente por uma estrutura
de poder.'8

Nesse desiderato, em permanente preocupacdo com a conformagdo dos

procedimentos de tomada de decisdo e de legitima¢do daqueles que sdo imbuidos do

14 MILNER, Jean-Claude. Les Pouvoirs: d’un Modele a L’ Autre. Elucidation, n. 6/7,2002, p. 9. Traducao
livre de: “un pouvoir est um dispositif socialemant reconnu qui a la capacite de créer des régles. Par
ajout, par suppression, par modification des régles existentes, peu importe”. Por medida de honestidade
intelectual, informa-se que o objetivo, porém denso trabalho de JEAN-CLAUDE MILNER foi
apresentado ao autor desta dissertacio por MISABEL DERZI, em aulas e por meio de sua obra
(Modificacoes da jurisprudéncia: protecdo da confianga, boa-fé objetiva e irretroatividade como
limitagdes constitucionais ao poder judicial de tributar. Sdo Paulo: Noeses, 2009, p. 50), o que motivou a
procura pelo texto original, que logrou-se encontrar com o auxilio d¢ ANTONIO TEIXEIRA, professor
da FAFICH - Faculdade de Filosofia e Ciéncias Humanas da UFMG.

15 Cf. NEVES, Marcelo. Entre Témis e Leviata: uma rela¢io dificil: o Estado Democritico de Direito a
partir e além de Luhmann e Habermas. Sao Paulo: Martins Fontes, 2006, p. 97.

16 Cf. WALDRON, Jeremy. Political political theory. Cambridge: Harvard University Press, 2016.
Durante toda a obra, o autor traca arranjos institucionais que lhe parecem mais condizentes com valores
democrdticos e constitucionais das sociedades analisadas.

17 Assim se v& quando o autor cuida do bicameralismo e o principio da separa¢io dos poderes (capitulo
2), cf. WALDRON, Jeremy. Political political theory. Cambridge: Harvard University Press, 2016, p.
72/92.

18 Ou, nas palavras de MISABEL DERZI, o “Estado é essencialmente poder”. In: BALEEIRO, Aliomar.
Limitacées Constitucionais ao Poder de Tributar. Atualizadora: Misabel Abreu Machado Derzi. 7°
edi¢do. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 288.
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poder politico, o Direito regulamenta o comportamento das institui¢des, atribuindo-lhes
um campo de atuag@o, um papel a ser desempenhado por seus membros e a forma de
acesso e saida do sistema.'

Entdo a Constitui¢do, enquanto acoplamento estrutural dos sistemas juridico
e politico, organiza as institui¢des publicas incumbidas do exercicio do poder politico
sob a tentativa, de acordo com o nivel de aprendizado e desenvolvimento histérico
civilizacional do povo, de atribuir competéncia a instituicdes que produzam o Direito
sob as formalidades de processos e formas de participagdo (elei¢do, escolha etc.)
compativeis com a competéncia do 6rgao, e tendentes a edicdo de normas igualmente
compativeis com as finalidades sociais que lhe fundamentam a existéncia.

Dessa forma, as regras veiculadas pela Constitui¢do, notadamente as normas
atribuidoras de competéncias e organizatdrias, estruturam processos e definem
competéncias de autoridades publicas, o que se pode chamar de regulamento formal
para o exercicio licito do poder politico.

Pressuposto o exercicio formalmente licito (relativamente a competéncia,
procedimento, técnica etc.), o poder politico deve ser exercido de forma materialmente
licita, isto €, os atos editados pelo sujeito-poder ndo podem ser com a Constitui¢do
incompativeis. Assim, o codigo bindrio licito/ilicito assume um papel ndo apenas formal
ou procedimental, mas também material e conteudista de controle da juridicidade do
exercicio do poder politico. E um cardter diplice e interdependente do Direito como
mecanismo de controle da politica em sentido estrito.

Embora imprescindivel este introito para bem localizar o contexto em que se
dard a dissertacdo, € certo que esta ndo trilhard o caminho da pesquisa cultural (lato
sensu) a respeito do federalismo enquanto fendmeno politico no Brasil, nem sociolégica
quanto aos resultados efetivos das politicas publicas implementadas na Federacao.
Antes, o que se pretende €, exposta a inexoravel interdependéncia entre os sistemas
juridico e politico, concretizada por via do Estado Democrético de Direito, perquirir os
limites impostos pelo Direito ao desenvolvimento de uma das faces do poder politico na
Federacdo, tragando uma pesquisa eminentemente normativa.

Porém, sendo relevante para ambos os sistemas juridico e politico a
identificacdo do poder licito, em contrariedade ao poder ilicito, a ciéncia do Direito

cumpre o papel de lancar balizas para esclarecer a zona fronteiriga existente entre tais

19 Cf. LUHMANN, Niklas. Power. In: Trust and Power. Edition: Tom Burns and Gianfranco Poggi.
Chichester: John Wiley and sons, 1979, p. 174.
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formas de exercicio do poder. Para tanto, a teoria da norma juridica serd de grande
utilidade, como se vera.
No caso especifico desta dissertacdo, o angulo eleito para verificacdo da

juridicidade das manifestacdes de poder politico é o prisma federativo.

2.2 O FEDERALISMO COMO NORMA INTEGRANTE DO REGULAMENTO DO
EXERCICIO LICITO DO PODER POLITICO NO TERRITORIO

O federalismo é um conceito de natureza tipolégica,?’?!

que, portanto,
possui uma pluralidade de conformacgdes possiveis,”> mas que exibe um niicleo de
entendimento minimo pelo qual se distingue de sua antitese, que € o Estado Unitdrio,
consistindo na divisdo do poder politico no territério da Federacdo? entre o governo
central e os governos subnacionais.?*

Por divisdo, desconcentracdo, separacdo ou evasdo do poder politico,
entende-se a ideia de reservar-se a todos os niveis da Federagao mecanismo proprio de
exercicio licito do poder.

A desconcentracdo do poder politico pode se dar de inimeras formas,? e

ainda assim se terd um Estado Federal. As mais comuns formas de divisdo vertical do

20 Cf. DERZI, Misabel Abreu Machado; BUSTAMANTE, Thomas da Rosa de. O Principio Federativo e
a Igualdade: uma perspectiva critica para o sistema brasileiro a partir da andlise do Modelo Alemao. In:
DERZI, Misabel Abreu Machado; BATISTA JGNIOR, Onofre Alves; MOREIRA, André Mendes
(Coordenadores). Estado Federal e Guerra Fiscal no Direito Comparado. (Colecido Federalismo e
Tributagdo, Vol.2). Belo Horizonte: Arraes Editores LTDA., 2015, p. 470.

2l As mencgdes a natureza (tipolégica ou conceitual classificatéria) das normas realizadas durante esta
dissertagdo tem como base tedrica a obra de MISABEL DERZI (Direito Tributario, Direito Penal e
Tipo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1988), a qual o leitor deve se dirigir caso busque o
aprofundamento sobre a matéria.

22 Embora se conhega a cldssica diferencia¢io entre as federagdes centripetas ou centrifugas, conforme
tenha havido o processo histérico de sua construcdo, este trabalho deliberadamente ndo abordard esta
perspectiva, por uma op¢ao metodolégica de foco normativo sobre o Direito Positivo estabelecido no
ordenamento juridico brasileiro, deixando de lado as ndo menos relevantes andlises histdrico-politico-
socioldgicas, que podem ser visitadas nas seguintes obras: OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de
Direito Financeiro. 4° edi¢do. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011; BALEEIRO, Aliomar.
Limitacées Constitucionais ao Poder de Tributar. Atualizadora: Misabel Abreu Machado Derzi. 7°
edi¢do. Rio de Janeiro: Forense, 2006; SALDANHA, Daniel Cabaleiro. Organizacao do Estado
brasileiro: o modelo oligarquico de Federalismo. Belo Horizonte: Letramento: Casa do Direito, 2019.
23 BALEEIRO, Aliomar. Limitacdes Constitucionais ao Poder de Tributar. Atualizadora: Misabel
Abreu Machado Derzi. 72 edi¢do. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 288/289.

24 Cf. LIJPHART, Arend. Non-Majoritarian Democracy: A comparison of Federal and Consociational
Theories. Oxford: Publius, Vol. 15. N° 2, Federalism and Consociationalism: A symposium. Spring,
1985). P 3/15.

25 Sobre modelos comparados de federalismo, ver: BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria geral
do federalismo. Rio de Janeiro: Forense, 1986; BOSCH, Niria; DURAN, José M. Political
Decentralization: Lessons from Spain, Germany and Canada. Cheltenham: Edward Elgar Pub. Ltd.,
2008; BURGESS, Thomas. Comparative Federalism: Theory and Practice. London and New York:
Routledge, 2006; DERZI, Misabel. BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. MOREIRA. André Mendes.
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poder no territério, que podem ou ndo ser adotadas simultaneamente, sdo (i) o
deferimento de autonomia aos Entes Subnacionais, por meio da atribuicio de
competéncias exclusivas que ndo podem ser exercidas pelo governo da Federagdo, ou
concorrentes, em que mais de um nivel da Federacdo pode autonomamente
desempenhd-las; ou (ii) o direito de participar da formacdo da vontade federal,
integrando membros do poder local e/ou regional a estrutura deliberativa do poder
federal, em mecanismos de representacdo federativa. Sdo as chamadas “Lei da
Autonomia” e “Lei da Participacdo”, a que se refere ANDRE MOREIRA.?®

O que ndo se pode admitir, sob pena de ndo se estar mais diante de uma
Federagao, é que os Entes Subnacionais ndo tenham qualquer autoridade politica, isto é,
aptiddo juridicamente garantida (parametro juridico para exercicio do poder politico)
para o exercicio da competéncia de deliberar e/ou participar da deliberagdo e fazer
escolhas publicas traduzidas em normas juridicas. Embora se admita que possa ser feita
esta separacdo de poderes em vdrios graus e formatos, a supressdo total da autoridade
politica distanciard de tal forma as instituicdes da tipologia do federalismo, que se
chegard a um Estado Unitario, em que ndo ha desconcentragdo politica, embora possa
haver a descentralizacdo administrativa, que com aquela ndo se confunde.?’

Se a proposicio de JEAN-CLAUDE MILNER acima destacada ¢é
verdadeira, ndo € possivel haver Federacdo se ndo € dado aos Entes Subnacionais
exercer a prerrogativa de criar regras juridicas, seja no seu arco de competéncias
autdbnomas (Lei da Autonomia) e/ou em mecanismos de participagdo na formagdo do
Direito federal (Lei da Participa¢do). Afinal, se ndo possui aptiddo para criar regras

juridicas, ndo se trata de um 6rgdo do poder politico estatal, mas sim de uma singela

Colegdo Federalismo e Tributacdo, 4. Vols. Belo Horizonte: Arraes, 2. Ed. 2018. DIAZ-CAYEROS,
Alberto. Federalism, Fiscal Authority, and Centralization in Latin America. Cambridge: Cambridge
University Press, 2006; HUEGLIN, Thomas. FENNA, Alan. Comparative Federalism: A Systematic
Inquiry. Toronto: University of Toronto Press, 2015; KLEINLEIN, Thomas. Federalisms, Rights, and
Autonomies: The United States, Germany, and the EU. LCon 15, no. 4 (2018): p. 1157-73;
BLOCHLIGER, Hansjorg; KIM, Junghun. Fiscal Federalism: Making Decentralisation Work. Paris:
OECD Publishing, 2016; ERK, Jan; SWENDEN, Wilfried (eds.). New Directions in Federalism Studies.
London: Routledge, 2010.

%6 Cf. MOREIRA, André Mendes. O Federalismo brasileiro e a Reparti¢io de Receitas Tributérias.In:
DERZI, Misabel. BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. MOREIRA. André Mendes. Estado Federal e
tributacgdo: das origens a crise atual. (Cole¢do Federalismo e Tributacéo, vol. 1). Belo Horizonte: Arraes,
2. Ed. 2018, p. 156.

27 Sobre a diferenga ente a desconcentragdo do poder politico e a mera descentralizagdo administrativa ou
financeira, ver: OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 4* edicdo. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2011, p. 35/43; ¢ CABRAL, Nazaré da Costa. A teoria do federalismo
financeiro. 37 edi¢do. Coimbra: Almedina, 2013, p. 23-24 (embora esta tltima autora adote conceito de
“federalismo financeiro” distinto deste trabalho).
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autoridade que faz cumprir as normas que o Poder criou.?® E repise-se: a forma como a
Constituicdo da Federacdo arquiteta a separagdo vertical do poder politico ndo importa
para se classifique um dado Estado como federativo.

A titulo de exemplo, verifica-se que os Estados Unidos da América possuem
fortes garantias da autonomia dos Estados, que legislam sobre inimeras matérias,
inclusive de modo contraditério entre si: Direito Penal, Direito Civil, Direito Tributario
etc., enquanto na Alemanha as competéncias legislativas sdo altamente concentradas na
Bundes, a Federacdo, e as competéncias executivas (que nao significam grande aptidao
de criacdo de regras juridicas) sio majoritamente delegadas aos Lénder,”® mas a estes é
dado participar na formacdo do direito federal em todas as matérias de interesse
federativo em tramitacio no parlamento, por meio do Bundesrat (GG, art. 50).° O
primeiro modelo, norte-americano, embora também tenha o Senado como Casa de
representacdo federativa, privilegia nitidamente a Lei da Autonomia em seu arranjo
constitucional de desconcentracdo de poder; ao passo que o segundo, germanico,
fortalece a Lei da Participacdo, embora também nele se possa ver a marca da autonomia.

Portanto, o estudo do federalismo enquanto fendmeno politico-juridico nao
comporta andlises extremadas ou conceituais classificatérias fechadas, mas sim
tipoldgicas. O que ndo se pode admitir é o total abandono de qualquer forma de
desconcentrac@o do poder de criar normas juridicas, o poder politico.

No caso brasileiro, como s6i acontecer na maioria dos paises federais, a
forma federativa de Estado constitui uma garantia constitucional institucional, que ndo
admite alteracdo por vias licitas (art. 60, §4°, I, CRFB).

Por garantia se entende que hd um limite, uma barreira instransponivel
estabelecida pelo sistema juridico. Trata-se de regulamentacdo do programa de
exercicio do poder politico no territério nacional, que compde o cédigo secundario do

poder (licito/ilicito). Ainda que seja dindmico o relacionamento entre os Poderes

28 Sobre o tema, rememore-se a célebre conferéncia proferida por MISABEL DERZI perante o XXI
Congresso da ABRADT, em outubro de 2017, em Belo Horizonte: “Um Poder é aquele que cria a norma
que aplica. Uma autoridade singela é quem aplica a norma que o outro Poder cria, razdo pela qual o
Poder Judicidrio é um Poder. Ministério Piiblico e policia sdo singelas autoridades — embora ndo
saibam disso”. Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=2S9kDiAY990&t=1585s. Acesso em:
11/07/2020, as 14:10. Trecho da palestra entre 26’00’ e 27°00’” minutos do video.

2 Entes Federativos Subnacionais alemies.

30 Lei Fundamental da Republica Federativa da Alemanha, artigo 50: Por meio do Conselho Federal, os
Estados-membros participam da legislagcdo e da administracdo da Federacdo, bem como das questdes
referentes a Unido Européia. Tradugdo Livre de: “Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland
(GG)”, “Artikel 50: Durch den Bundesrat wirken die Liinder bei der Gesetzgebung und Verwaltung des
Bundes und in  Angelegenheiten der  Europdischen  Union  mit”. Disponivel em:
https://www.bundestag.de/parlament/aufgaben/rechtsgrundlagen/grundgesetz. Acesso em: 02/05/2020.

25



Constitucionais no tempo, e que seja da natureza de qualquer poder a sua pretensdo de
agigantamento,’' que leva ordinariamente movimentos de tensdo entre os niveis da
Federacdo e ao permanente risco entre a centralizacdo despdtica e a excessiva
fragmentacio,’? em nenhum momento é admitido que o Ente Central seja abolido — via,
por exemplo, da elimina¢do do direito federal do ordenamento juridico dos Entes
Subnacionais ou do direito de secessdo — nem tampouco que a Federacdo extinga
totalmente o poder politico dos niveis subnacionais, mediante supressdo absoluta ou de
sua autonomia, ou de seu direito de participacdo das deliberacdes nacionais. Dessa
forma, a divisao do poder no territério € imprescindivel, pois apenas um Poder € capaz
de limitar outro Poder — “le pouvoir arréte le pouvoir”.>?

Como se Ve, por garantia também se depreende a ideia de que ndo podem as
vontades politicas de um determinado grupo, em um determinado momento historico,
suprimir a ordem juridica federal, sob pena de subversdo da ordem posta e instalacdo de
uma nova, o que ja ndo € mais exercicio licito do poder politico, mas sim ilicito, dado o
fato de que o sistema juridico ndo admite a abolicdo da Federagdo. A garantia do
federalismo significa a sobreposi¢do das instituicdes federativas a vontade politica
unipessoal dos governantes do momento, e talvez por isso esteja tdo atrelada a ideia de
democracia n3o majoritdria,>* autodeterminacio popular, igualdade e liberdades
individuais.® Afinal, uma Federacdo que depende da vontade do governante central de
dar ou ndo autonomia aos Entes Subnacionais, ndo € mais que um Estado Unitério, em
que a deliberacdo politica de respeitar ou ndo autonomia pertence exclusivamente a
competéncia central. Se ndo ha algo de vinculante no direito dos Entes Subnacionais,
entdo a decisdo politica é exclusiva do Ente Central, e se assim o for, ndo ha efetiva e
garantida desconcentragdo do poder politico no territério. Ai entdo o cddigo
licito/ilicito ndo opera, e reserva a funcionalidade do sistema apenas o c6digo poder/nao

poder, abandonando-se o Estado de Direito Democrético.

31 A respeito da cldssica nogdo de tendéncia acumuladora do Poder, vale conferi: MONTESQUIEU,
Charles de Secondar, Baron de. O espirito das Leis. Apresentacdo: Renato Janine Ribeiro. Traducio:
Cristina Murachco. Sao Paulo: Martins Fontes, 1996, p. 165 e ss.

32 Vale conferir, sobre as promessas € os riscos envolvendo o federalismo: RODEN, Jonathan A. Promise
and Peril. In: RODEN, Jonathan. Hamilton’s Paradox: the promice and Peril of Fiscal Federalism.
Cambrigde: Cambridge University Press, 2005, p. 17.

33 MONTESQUIEU, Charles de Secondar, Baron de. O espirito das Leis.. Apresentagdo: Renato Janine
Ribeiro. Tradug¢ao: Cristina Murachco. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1996, p. 165.

3% Cf. LIJPHART, Arend. Non-Majoritarian Democracy: A comparison of Federal and Consociational
Theories. Oxford: Publius, Vol. 15. N° 2, Federalism and Consociationalism: A symposium. Spring,
1985), p. 3-15.

35 Cf. BALEEIRO, Aliomar. Limitacdes Constitucionais ao Poder de Tributar. Atualizadora: Misabel
Abreu Machado Derzi. 7% edi¢do. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 292.
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Logo, é preciso que exista um nucleo inatingivel de garantia da autonomia,
sob pena de sempre ser possivel suprimi-la, eliminando a forma federativa de Estado, o
que seria manifestamente contrdrio a Constituicao do Brasil.

Sao tipicamente constitucionais aquelas normas destinadas a garantia dos
direitos fundamentais, da separa¢do dos Poderes e da organizacdo do Governo, algo que
a doutrina reconhece como o conceito material de Constituicio.*® Na Constituicio da
Republica Federativa do Brasil, esta regulacdo ocupa a maioria dos artigos, embora ndo
lhe esgote o conteddo, e encontra indica¢do explicita de garantia de perenidade, por
meio da instituicdo dos limites materiais ao exercicio do poder constituinte reformador
(art. 60, §4°, incisos I a IV).

Ao desenhar o arranjo federativo do Estado brasileiro, a Constituicdo
positiva opcdes histéricas da sociedade, que singularizam o regime juridico federal
brasileiro, em que subjazem trés niveis autdbnomos da
Federagiio, com atributos de autonormatizacdo, autoadministraciio e autogoverno,*’ para
cujo exercicio garantiu-se também a autonomia financeira, além de mecanismo
institucional de participacdo dos Estados-membros e do Distrito Federal nas
deliberagdes nacionais por meio do Senado Federal, assim articulando a Lei da
Autonomia e a Lei da Participacdo, como via de garantir a autoridade politica
subnacional, sujeita a protecdo jurisdicional. S3o todos aspectos imprescindiveis para se
classificar materialmente o Brasil como uma Federacao.

Na dificil tarefa constitucional de desconcentracio do poder politico, a
Constituicdo de 1988 decidiu desconcentrar igualmente o poder financeiro, consoante

sera demonstrado.

2.3. O EXERCICIO LICITO DO PODER LEGISLATIVO FINANCEIRO NA
FEDERACAO

Obediente as premissas estabelecidas, em mais dedicada aproximacao,
constitui objeto deste estudo o federalismo financeiro, o qual, como demarcacio para
efeitos meramente didaticos e académicos, deve ser entendido como o regime politico-
juridico adotado que prescreve a garantia da desconcentragdo do poder financeiro no

territorio.

3 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. Sio Paulo: Malheiros, 2017, p. 80-81.
37 FERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 8* edigdo. Salvador:
JusPodivm, 2017, p. 878-884.
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Por poder financeiro entende-se uma parcela do poder politico estatal,*®

talvez o mais importante, que dota os Entes federativos da prerrogativa juridica de
exercer a atividade financeira, destinada a obter a receita publica, realizar gastos e se
endividar,” sempre para o atendimento de finalidades publicas,*® mas mais importante
do que isso, significa a aptiddo para deliberacdes jusfinanceiras,*! isto é, o exercicio do
poder politico por meio da criagdo de normas de Direito Financeiro.

Assim, é possivel que exista uma autoridade publica que realiza atividade
financeira, mas ndo ¢ titular de poder financeiro, pois ndo cria normas juridicas, mas
apenas cumpre aquelas previamente fixadas e determinadas por aquele que realmente
possui o poder em matéria financeira.

O poder financeiro se desconcentra no Brasil horizontal e verticalmente.

2.3.1 Desconcentragdo horizontal do poder financeiro no ambito de cada nivel da Federagdo

Sob o prisma horizontal, o poder financeiro € exercido em sistema de
controle reciproco entre o Poder Executivo e Poder Legislativo, incorporando as
cldssicas no¢des de CHARLES MONTESQUIEU,* e também agregando o papel ativo
do Poder Judicidrio. O primeiro, grande responsavel por prover os direitos fundamentais
aos cidaddos do Estado-nacdo, e que, portanto, necessita da maior estrutura
administrativa, é de longe aquele que em maior volume de recursos exerce a atividade
financeira. Contudo, também no amago dos Poderes Legislativo e Judicidrio, o
exercicio atipico da fungcdo administrativa lhes obriga a gestdo orcamentdria e

patrimonial, a revelar também a aptidao para o exercicio da atividade financeira.

3 Cf. TORRES, Ricardo Lobo. Custo de Direito Financeiro e Tributario. Rio de Janeiro: Renovar,
2013, p. 4.

3 SCAFF, Fernando Facury. Or¢amento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito
Financeiro, Republica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 298.

40 Cf. TORRES, Ricardo Lobo. Custo de Direito Financeiro e Tributario. Rio de Janeiro: Renovar,
2013, p. 3.

4l SCAFF, Fernando Facury. Orcamento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito
Financeiro, Reptblica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 299.

42 Cf. MONTESQUIEU, Charles de Secondar, Baron de. O espirito das Leis. Apresentacio: Renato
Janine Ribeiro. Traducgdo: Cristina Murachco. Sao Paulo: Martins Fontes, 1996, p. 168, in verbis:
“Quando, na mesma pessoa ou no mesmo corpo de magistratura, o poder legislativo este reunido ao
poder executivo, ndo existe liberdade; porque se pode temer que o mesmo monarca ou 0o mesmo senado
crie leis tirdnicas para executd-las tiranicamente. Tampouco existe liberdade se o poder de julgar ndo
for separado do poder legislativo, o poder sobre a vida e a liberdade dos cidaddos seria arbitrdrio, pois
o juiz seria legislador. Se estivesse unido ao poder executivo, o juiz poderia ter a for¢ca de um opressor”.
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Contudo, o mero exercicio da atividade financeira ndo importa
necessariamente em manifestacdo de poder financeiro em sentido estrito, isto, é o poder
politico de criaciio de normas juridicas financeiras, por meio de escolhas publicas.** Tal
prerrogativa é deferida a todos os membros dos trés Poderes.

O Poder Judicidrio, ao proferir o provimento individual, cria Direito,
inaugurando a obrigacdo de pagar, impedindo a operacdo de crédito, declarando a
inexigibilidade do crédito tributdrio, enfim, profere uma série de decisdes que, sob
estreitissimos limites, tem cardter inovador na ordem juridica por representar a edi¢ao
da norma individual, aplicivel ao caso concreto posto em julgamento e,
tendencialmente, a todos aqueles que se possa revestir fatico-juridicamente da qualidade
de iguais. Por questdes metodoldgicas, a pesquisa vertente ndo poderd se ocupar
propriamente desta matéria, bastando referir-se 2 obra de MISABEL DERZI* i qual
deve se dirigir o leitor para sélida argumentacdo a respeito do cardter criativo das
sentencas judicidrias.

O Poder Executivo participa da deliberacdo politico-legislativa, com reserva
de iniciativa de varias matérias, como os orcamentos publicos (CRFB, art. 165, caput,),
com restri¢des as emendas parlamentares aos projetos de lei orcamentaria (CRFB, art.
166, §3°) e com a prerrogativa de san¢do ou veto (CRFB, art. 84, IV e V). Além disso,
da concretude as disposicoes da lei orcamentdria por meio da edi¢do de regulamentos e
atos administrativos concretos de arrecadacdo publica, empenho, pagamento e
endividamento.

Ao Poder Legislativo, entretanto, é deferida a supremacia em matéria
jusfinanceira. O principio da legalidade no Direito Financeiro assume entdo
especificidades em relacdo ao principio da legalidade do Direito Administrativo® e o do
Direito Tributario.

De pronto, enquanto ramo do Direito Publico, o Direito Financeiro ndo se
regula pela garantia fundamental dos cidaddos veiculada no artigo 5° inciso II, da
Constitui¢ao Federal, segundo o qual “ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer

alguma coisa sendo em virtude de lei”. Antes, vinculando-se ao principio da legalidade

43 SCAFF, Fernando Facury. Orcamento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito
Financeiro, Reptblica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 299.

4 DERZI, Misabel Abreu Machado. Modificacdes da jurisprudéncia: protegio da confianga, boa-fé
objetiva e irretroatividade como limitacdes constitucionais ao poder judicial de tributar. Sdo Paulo:
Noeses, 2009, capitulo 3.

45 Relembre-se, alids, que foi com ALIOMAR BALEEIRO, na assembleia nacional constituinte de 1946,
que o Brasil positivou a autonomia do Direito Financeiro em relagdo ao Direito Administrativo, tema que
serd tratado nesta dissertacdo.
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denominado genérico, previsto no artigo 37, caput, CRFB, o Direito Financeiro regula a
atividade financeira e o poder financeiro estatal.

Plenamente aplicdveis ao Direito Financeiro, as ligdes de BANDEIRA DE
MELLO constituem ponto de partida do estudo do principio da legalidade no Direito
Financeiro, ao fixar com exatidao que consiste em “traducdo juridica de um propdsito
politico: o de submeter os exercentes do poder em concreto — o administrativo — a um
quadro normativo [fixado em lei]”.*® A atividade administrativa instrumental de obter
receitas e realizar gastos publicos estd adstrita ao principio da legalidade, bem tratado
pela doutrina administrativista, pois estes sao atos administrativos, e como tal, s6 podem
dar concretude ao disposto na lei.

No entanto, ndo se trata de atos administrativos quaisquer.

Os atos financeiros de arrecadagdo publica podem ter por fundamento
receitas derivadas, provenientes dos tributos, ou receitas origindrias, decorrentes da
exploracdo do proprio patrimonio estatal. Tratando-se das primeiras, abre-se espaco
para a incidéncia do principio da legalidade tributéria, artigo 150, I, CRFB, também
chamado de legalidade estrita, com exigéncia especifica, bem traduzida por BARROS
CARVALHO.* No caso das receitas patrimoniais, ou origindrias, aplica-se, de inicio, o
principio da legalidade genérico veiculado pelo artigo 37, caput, CRFB, seja nos casos
de precos publicos, compensacdo financeira e participacdo governamental prevista no
artigo 20, §1°, CRFB, ou mesmo ingressos comerciais, quando o Estado atua como
empresario, nas hipéteses do artigo 173, CRFB.

Singulariza-se o principio da legalidade no Direito Financeiro, em relagdo a
arrecadacgdo publica, também pela obrigatoriedade de todas as receitas estarem previstas
na lei orcamentdria anual (LOA), corolario do principio da universalidade
orcamentdria*® veiculado no §5° do artigo 165 da Constitui¢io e nos artigos 2° e 6° da
Lei Federal 4.320/64 (recebida pela Constituicdo de 1988 com o status de lei

complementar), o que vincula tanto as receitas derivadas quanto originarias.

4 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 30* edi¢do. Sdo Paulo:
Malheiros, 2013, p. 103.

4T In verbis: “o veiculo introdutor da regra tributdria no ordenamento juridico hd de ser sempre a lei
(sentido lato), porém o principio da estrita legalidade diz mais do que isso, estabelecendo a necessidade
de que a lei adventicia traga no seu bojo os elementos descritores do fato juridico os dados prescritorres
da relagdo obrigacional” - CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 28 edi¢do. Sdo
Paulo: Saraiva, 2017, p. 180.

4 CF. TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. Rio de Janeiro: Renovar,
2013, p. 119; HARADA, Kiyoshi. Curso de Direito Financeiro. 25* edicdo. Sdo Paulo: Atlas, 2016, p.
83; FERRAZ, Luciano; GODOI, Marciano Seabra de; SPAGNOL, Werther Botelho. Curso de Direito
Financeiro e Tributario. Belo Horizonte: Férum, 2014, p. 142.
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Sob o prisma dos gastos publicos, o principio da legalidade financeira é
explicito no artigo 167, II, CRFB, a proibir a implementacdo de qualquer gasto que ndo
esteja previsto nos créditos orcamentdrios, sejam aqueles originalmente positivados na
LOA, ou nos créditos adicionais, fruto de uma alteracao dos créditos orcamentarios no
curso do exercicio financeiro anual (art. 40, Lei Federal 4.320/64), para atendimento das
necessidades publicas, podendo assumir as figuras de créditos adicionais especiais ou
suplementares (CRFB, art. 167, V; Lei Federal 4.320/64, art. 41, 1 e II) e ainda os
créditos adicionais extraordindrios, excepcionalissimos, destinados aos casos de guerra,
comocgdo interna ou calamidade publica (Lei Federal 4.320/64, art. 41, III) e por isso
mesmo também em cardter absolutamente anomalo podem ser abertos por ato do Chefe
do Poder Executivo (Lei Federal 4.320/64, art. 44, com interpretacao dada pela CRFB,
§3°do art. 167 € art. 62).

Os créditos adicionais suplementares se destinam ao refor¢o das dotagdes
or¢camentdrias fixadas na lei orcamentdria anual. Como se trata do aumento de despesa
para atividade para a qual o legislador ja havia autorizado o gasto publico, a
Constituicio da Republica permite que na prépria LOA sejam estabelecidas
autorizacdes de remanejamento, conforme diccdo do artigo 165, §8°, CRFB.*

Os créditos adicionais especiais sdo aqueles criados para fazer frente a
despesas para as quais a LOA nao havia previsto dotacdo orcamentdria especifica. Por
revelar alteracdo do programa financeiro or¢amentério, reforcando a ideia de submissao
do poder financeiro ao primado da legalidade, exige-se a prévia autorizacao, legislativa,
para que o Poder Executivo possa promover a abertura do crédito, sempre indicando os
recursos correspondentes.

Trata-se da legalidade orcamentdria, verdadeiro controle material da
qualidade do gasto publico, mediante juizo politico®® de identificacdo das prioridades do
momento por meio das escolhas trdgicas,’ norma referida por EMERSON GOMES
como a “aderéncia da despesa publica as regras e demais condicionalidades presentes na

lei orcamentdria anual, na lei de diretrizes orcamentdrias e no plano plurianual”.>?

49 Art. 165. (...). § 8° A lei orcamentéria anual ndo conterd dispositivo estranho 2 previsio da receita e a
fixagc@o da despesa, ndo se incluindo na proibi¢@o a autorizag@o para abertura de créditos suplementares e
contratacdo de operacdes de crédito, ainda que por antecipacdo de receita, nos termos da lei.

30 Vale conferir as obras de REGIS OLIVEIRA (Curso de Direito Financeiro. 8* edi¢do. Sio Paulo:
Malheiros, 2019, p. 151, e Gastos Piblicos, Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, in totum).

3 SCAFF, Fernando Facury. Or¢amento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito
Financeiro, Repiiblica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 295-299.

2. GOMES, Emerson Cesar da Silva Gomes. O direito dos gastos publicos no Brasil. Sio Paulo:
Almedina Brasil, 2015, p. 249.
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Ao lado da legalidade or¢amentdria, que tem por objeto uma adequacdo
substantiva do gasto a autorizacdo legal, a legalidade procedimental tem especial
importancia, por dever de observincia as normas gerais veiculadas na Lei 4.320/64,
para adequado cumprimento das etapas de empenho (art. 58), liquidacdo (art. 63),
ordenamento (art. 64) e pagamento (art. 65), e, conforme o caso, a observancia de
diplomas normativos especificos do Direito Administrativo, como o estatuto das
Licitacdes e Contratos (Lei Federal 8.666/93), o marco regulatério do terceiro setor (Lei
Federal 13.019/2014), entre tantos outros, cuja pertinéncia deve ser identificada de
acordo com a despesa publica de cada caso concreto.

Além disso, de modo geral, o principio da legalidade no Direito Financeiro
perpassa pelo principio da reserva de lei orcamentaria, pelo qual apenas lei em sentido
formal pode veicular os diplomas orcamentarios, ndo servindo a tal mister a medida
proviséria (com excecdo dos créditos extraordindrios, na forma do artigo 167, §3°,
CRFB) ou o decreto, bem como a autorizagdo para a realiza¢do de operagdes de crédito,
hipétese em que se exige quérum qualificado (CRFB, art. 167, III,), ou a criagdo de
fundos de qualquer natureza (CRFB, art. 167, IX).

Por todos estes motivos, o principio da legalidade no Direito Financeiro
assume fei¢do propria, e por isso se pode dizer de uma supremacia parlamentar, embora
sejam garantidas ao Poder Executivo fortes prerrogativas, notadamente de especial
participacdo no processo legislativo. Alids, do ponto de vista histérico, o orcamento
legislativo constitui conquista de representacdo popular contra a arrecadagdo e o gasto

arbitrarios.”?

2.3.2. Desconcentragdo vertical do poder financeiro no territorio federal

Além da desconcentracdo horizontal do poder financeiro, este se separa
também verticalmente, em razdo da prerrogativa juridica dos Estados, Distrito Federal e
Municipios para exercer a politica financeira, por meio da criagdo de normas juridicas
Jjusfinanceiras especiais.

Apresenta-se como justificativa para a ado¢do do regime federativo de

Estado a aproximagdo entre os cidaddos e seus governantes, permitindo a

53 Cf. SCAFF, Fernando Facury. Orcamento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito
Financeiro, Republica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 59-62;
OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 8* edicdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2019, p.
155-161.
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potencializacdo da participagdo popular nas escolhas publicas, a partir de um modelo
representativo, notadamente nos paises de grande extensdo territorial e elevado nimero
de habitantes,’* como é o caso do Brasil.

Em verdade, a subsidiariedade € um produto do principio da autonomia
federativa, e nota distintiva do federalismo brasileiro,” entendida tal caracteristica nio
apenas como descentralizacdo administrativa, mas uma limitacdo do poder central a
assungdo de responsabilidades que podem ser executadas por unidades mais restritas,>®
em nome da maior capacidade de participacao politica do cidaddo, o que também € uma
vertente do exercicio da vida digna, com a capacidade de autodeterminacdo do
individuo.

A despeito de ndo estar expresso o principio da subsidiariedade no texto
constitucional, tal como, por exemplo, no Tratado da Comunidade Europeia,57 correta a
concepcdo de PAULO CALIENDO, para quem a opg¢ao do constituinte de 1988 pelo
municipalismo’® deve ser interpretada como um indicativo da valorizagio constitucional
das solucdes locais, mais proximas ao cidaddo, e, portanto, a versdo brasileira do

principio da subsidiariedade.>

3 Cf. BALEEIRO, Aliomar. Limita¢des Constitucionais ao Poder de Tributar. Atualizadora: Misabel
Abreu Machado Derzi. 7* edicdo. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 292; ANASTASIA, Fitima.
Federagdo e relagdes intergovernamentais. /n: AVELAR, Licia; CINTRA, Antonio Octavio. Sistema
Politico Brasileiro: uma introduc@o. Rio de Janeiro: Konrad Adenauer Stiftung; Sao Paulo; Editora
Unesp, 2015, p. 144.

3 Em sentido convergente: BATISTA JGNIOR, Onofre Alves; OLIVEIRA, Ludmila Mara Monteiro;
MAGALHAES, Tarcisio Diniz. Que Pacto Federativo? Em busca de uma teoria normativa adequada ao
federalismo Fiscal Brasileiro. In: DERZI, Misabel Abreu Machado; JUNIOR, Onofre Alves Batista;
MOREIRA, André Mendes (Coordenadores). Estado Federal e Tributacdo: das origens a crise atual.
Vol.1. Belo Horizonte: Arraes Editores LTDA., 2015, p. 13-14;

6 Cf. BATISTA Jf}NIOR, Onofre Alves; OLIVEIRA, Ludmila Mara Monteiro; MAGALHAES, Tarcisio
Diniz. Que Pacto Federativo? Em busca de uma teoria normativa adequada ao federalismo Fiscal
Brasileiro. In: DERZI, Misabel Abreu Machado; BATISTA JGNIOR, Onofre Alves; MOREIRA, André
Mendes (Coordenadores). Estado Federal e Tributacdo: das origens a crise atual. Vol.1. Belo
Horizonte: Arraes Editores LTDA., 2015, p. 13-14.

7 Versdo em portugués: “Nos dominios que nio sejam das suas atribui¢des exclusivas, a Comunidade
intervém apenas, de acordo com o Principio da Subsidiariedade, se e na medida em que os objetivos da
acc¢do encarada ndo possam ser suficientemente realizados pelos Estados-membros, e possam, pois,
devido a dimensdo ou aos efeitos da acc¢lo prevista, ser melhor alcancados ao nivel comunitirio”.
Disponivel em: https://europa.eu/european-
union/sites/europaeu/files/docs/body/treaty on_european union pt.pdf. Acesso em: 30/01/2020.

8 Conforme PAULO BONAVIDES, € de alta expressividade a autonomia municipal no texto de 1988
inserindo o Brasil na “vanguarda dos modelos autonomistas”. /n: Curso de Direito Constitucional. Sio
Paulo: Malheiros, 2017, p. 355.

3 Cf. CALIENDO, Paulo. O Federalismo Fiscal e o Principio da Subsidiariedade. In: DERZI, Misabel
Abreu Machado; BATISTA JGNIOR, Onofre Alves; MOREIRA, André Mendes (Coordenadores).
Estado Federal e Tributacgio: das origens a crise atual. Vol.1. Belo Horizonte: Arraes Editores LTDA.,
2015, p. 111.
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Sob o prisma financeiro, a subsidiariedade permite que as comunas
(Municipios) exercam sua atividade financeira por meio dos orcamentos, tal como
deferido aos agrupamentos regionais (Estados-membros), até a Unido Federal.

Nesse contexto, a produ¢do do Direito Financeiro é, como aponta Hans
KELSEN, dinamica,? eis que coexistem na ordem juridica brasileira vérias fontes do
Direito Financeiro, todas estas submetidas a Constitui¢do, porém dotadas da autonomia
como coroldrio da capacidade de autonormatizacdo, por meio da elaboracdo das leis
or¢amentdrias (PPA, LDO e LOA), da capacidade para instituir os tributos de
competéncia dos Entes subnacionais e adotar leis esparsas prescritivas de gastos ou
endividamento.

Com o respeito a autonomia municipal e estadual, o poder financeiro se
exerce de modo a privilegiar atos mais sintonizados com as necessidades locais de
beneficios piblicos e por isso mesmo mais democraticamente responsabilizaveis®!
(accountability), permitindo a concretizacdo da maior participacio possivel®® do cidaddo
nas deliberacdes politico-or¢camentarias.

Esta norma juridica realiza a distribui¢ao do poder financeiro entre os Entes
da Federacao, e revela que a subsidiariedade financeira possui como substrato juridico

justificador,®

além do principio federativo, outro principio fundante do Direito
Constitucional brasileiro, que é o principio democratico.®*
EMERSON GOMES, delineando o processo de elaboracdo das politicas

publicas, informa que o ponto de partida € a identificacdo de um problema ou estado de

0 Cf. KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Tradugéo: Luis Carlos Borges. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 1998, p. 442.

61 Cf. BARKER, William B. Concorréncia Tributdria Interestadual como Reflexo da Concorréncia
Tributaria Internacional. In: DERZI, Misabel Abreu Machado; BATISTA JGNIOR, Onofre Alves;
MOREIRA, André Mendes (Coordenadores). Estado Federal e Guerra Fiscal no Direito Comparado.
(Colegao Federalismo e Tributacdo, Vol.2). Belo Horizonte: Arraes Editores LTDA., 2015, p. 139.

2 DERZI, Misabel Abreu Machado; BUSTAMANTE, Thomas da Rosa de. O Principio Federativo e a
Igualdade: uma perspectiva critica para o sistema brasileiro a partir da andlise do Modelo Alemao. In:
DERZI, Misabel Abreu Machado; BATISTA JGNIOR, Onofre Alves; MOREIRA, André Mendes
(Coordenadores). Estado Federal e Guerra Fiscal no Direito Comparado. (Colecdo Federalismo e
Tributagdo, Vol.2). Belo Horizonte: Arraes Editores LTDA., 2015, p. 472.

63 Neste trabalho, adota-se o postulado hermenéutico segundo o qual as regras juridicas sdo o produto da
acomodagdo de principios juridicos que se complementam e justificam as normas juridicas mais
concretas, conforme leciona THOMAS BUSTAMANTE, com fundamento nas obras de ALEKSANDER
PECZENIK e NIEL MACCORMICK (BUSTAMANTE, Thomas da Rosa. Teoria do Direito e Decisao
Racional — Temas de Teoria da Argumentacéo Juridica. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 394-395).

% Para andlise similar a respeito da subsidiariedade no federalismo fiscal Italiano, ver: MARCO, Santa
de. O Federalismo Municipal na Itdlia: Criticas e Perspectivas. In: DERZI, Misabel Abreu Machado;
BATISTA JGNIOR, Onofre Alves; MOREIRA, André Mendes (Coordenadores). Estado Federal e
Guerra Fiscal no Direito Comparado. (Colecdo Federalismo e Tributagdo, Vol.2). Belo Horizonte:
Arraes Editores LTDA., 2015, p. 226.
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coisas que exija uma interven¢do governamental,®

sendo certo ainda que, como
complementa DALLARI JUNIOR, a participacdo popular toma especial relevincia na
identificacdo destas demandas sociais.® Nesse contexto, as politicas piiblicas que
implicam em gastos, que sao institucionalizadas no ordenamento juridico por meio de
normas financeiras especiais, € consequentemente constituem atividade financeira
regulada pelo Direito e exercida em decorréncia do poder financeiro, sdo definidas a luz
do principio da subsidiariedade, que € justamente a capacidade de cada unidade para
identificar suas proprias prioridades.

Além do teor democratico da subsidiariedade financeira, é também sua
marca (como consequéncia) a eficiéncia administrativa, explicita no texto constitucional
(art. 37, caput, CRFB). A este respeito, ONOFRE BATISTA leciona que a
economicidade, como faceta da eficiéncia stricto sensu,%’ dirige o administrador a
minimizacao dos custos financeiros para determinado resultado almejado, combatendo o
desperdicio, e de modo amplo significa que o beneficio social global da atuacdo da
Administracdo Piblica deve ser maior do que o dano® proporcionado pela tributagio.®

Nesse contexto, pelo proprio custo da maquina administrativa, é cedigo que
os Municipios promovem atividades administrativas com menos dispéndio de recursos
que os Estados, e 0 mesmo se diga em relacdo aos Estados-membros face ao Governo
Federal, pelo simples tamanho da maquina administrativa. Dai porquanto sustenta-se
que o Ente federativo maior ndo deve fazer aquilo de que é capaz a unidade mais

restrita.

65 GOMES, Emerson Cesar da Silva. Direito dos Gastos Piblicos no Brasil. Sio Paulo: Almedina,
2015, P.91.

% DALLARI JUNIOR, Hélcio de Abreu. Teoria Geral do Estado Contemporaneo. 3* edicdo. Sio
Paulo: Rideel, 2010, p. 43.

67 Cf. BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Principio Constitucional da Eficiéncia Administrativa. 2*
edi¢do. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 187.

6 Nzo é possivel confundir o quanto defendido por BATISTA JUNIOR com o cléssico principio do Dano
(Harm Principle). O principio da Eficiéncia produz efeitos conjuntamente com todos os outros principios
Juridicos presentes na Constitui¢do brasileira, que lhe dirigem a redug@o das desigualdades sociais e
regionais por meio de uma légica de justica tributdria. Portanto, para que ndo reste duvidas, registre-se
que neste trabalho néo se adota o principio do dano cléssico, segundo o qual a tributag@o sé seria justa se
produzisse ao contribuinte um beneficio maior do que o dano patrimonial sofrido. E possivel, inclusive,
se dizer da incompatibilidade deste argumento com o sistema constitucional brasileiro, sendo uma de suas
maiores evidéncias a vedacdo a vinculacdo da receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, conforme
artigo 167, I, da CRFB/88. Para uma leitura a respeito do principio do dano, ver: STANTON-IFE, John.
Must we pay for the British museum? Taxation and the Harm Principle. In: BHANDARI, Monica.
Philosophical fondations of Tax Law. Oxford: Oxford University Press, 2017, p. 35 e 56.

8 Cf. BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Principio Constitucional da Eficiéncia Administrativa. 2*
edi¢do. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 188.
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Mas a subsidiariedade, sob o prisma justificador democrético ja abordado,
possui também repercussao quanto a distribui¢do vertical do poder financeiro, que é
justamente a desconcentragdo da potestade estatal entre as unidades da Federagdo
brasileira.

MISABEL DERZI indica se tratar da maior vantagem do federalismo a
distribuicdo vertical do poder, referindo-se a ela como “garantia adicional da liberdade e

da Reptiblica democritica”,’”® ndo apenas em razdo da subsidiariedade, que proporciona

“maior espaco a codeliberagio e 2 autodeterminagdo popular”,”! mas também pelo
exercicio de limitagao reciproca que os Entes federativos realizam entre si.
As licoes de OLIVEIRA BARACHO a respeito do significado do

federalismo na limitacdo da autoridade do Poder Piblico central’®

possuem especial
papel na seara financeira, a partir de regras como a Imunidade Reciproca (CFRB, art.
150, VL, “a”) e a identificacdo diretamente no texto constitucional das competéncias
tributdrias de cada Ente Federativo, ndo permitindo que se as confunda ou misture.
Logo, para ser efetiva, a distribui¢do do poder financeiro no territério hd que
proporcionar “algum tipo de independéncia juridicamente vinculante”, como diz
WILLIAN BARKER,”* ou, em termos mais simples, hd que existir a autonomia
financeira substantiva, que ndo pode ser considerada uma mera aptidao para elaborar as
pecas orcamentirias. Antes, conforme ANDRE MOREIRA,” a autonomia financeira

representa a suficiéncia’® de recursos para fazer frente as necessidades publicas a cargo

do Ente Politico, portanto representa uma caracteristica material, sem a qual seria

70 BALEEIRO, Aliomar. Atualizagdo: DERZI, Misabel Abreu Machado. Limitacoes Constitucionais ao
Poder de Tributar. 7% edi¢do. Atualizag¢do: Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 291.

"L BALEEIRO, Aliomar. Atualizagdo: DERZI, Misabel Abreu Machado. Limitacoes Constitucionais ao
Poder de Tributar. 7° edi¢do. Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 292.

72 Segundo BARACHO, “o federalismo auténtico procura limitar a atividade do poder publico e criar
instrumentos para que suas funcdes sejam cumpridas de acordo com um circulo de competéncias
previamente tragadas”. In: BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do Federalismo. Rio de
Janeiro: Forense, 1986, p. 54.

73 Para uma andlise profunda dos fundamentos federativos da imunidade reciproca, ver: BALEEIRO,
Aliomar. Atualizagdo: DERZI, Misabel Abreu Machado. Limitacdes Constitucionais ao Poder de
Tributar. 7¢ edicdo. Atualizagdo: Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 225-299.

7# BARKER, Willian B. Concorréncia Tributdria Interestadual como reflexo da Concorréncia Tributdria
Internacional. In: DERZI, Misabel Abreu Machado; BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; MOREIRA,
André Mendes (Coordenadores). Estado Federal e Guerra Fiscal no Direito Comparado. (Colecao
Federalismo e Tributag@o, Vol.2). Belo Horizonte: Arraes Editores LTDA., 2015, p. 140.

7> MOREIRA, André Mendes. O Federalismo brasileiro e a Reparticio de Receitas Tributdrias. In:
DERZI, Misabel. BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. MOREIRA. André Mendes. Estado Federal e
tributacgfo: das origens a crise atual. (Cole¢do Federalismo e Tributacéo, vol. 1). Belo Horizonte: Arraes,
2. Ed. 2018, p. 157.

76 Cf. FIGUEIREDO, Marcelo. Os desafios do Federalismo Fiscal no Brasil. In: Direito Constitucional:
estudos interdisciplinares sobre federalismo, democracia e Administracdo Publica. Belo Horizonte:
Foérum, 2012, p. 246.
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inécua a divisdo de competéncias administrativas,’’ e a prépria aptiddo juridica para
realizar escolhas publicas de alocacdo prioritaria de tais recursos.

Para atingir este objetivo, a Constituicio de 1988 ndo apenas repartiu o
poder de tributar entre as pessoas politicas, oportunizando também a Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios instituir e cobrar tributos, como também criou as
participacdes no resultado de receitas origindrias decorrentes da exploragdo de recursos
naturais, bem como uma compensa¢do pela sua exploracdo (CRFB, art. 20, §1°), e
também a participagc@o na receita derivada do Ente central, e dos Municipios na receita
dos Entes estaduais (CRFB, artigos 157 a 162).

Com esta distribui¢cdo do poder financeiro entre os Entes federativos, com
vistas a autonomia financeira de cada qual, fica estabelecido o dever de mutua
cooperacdo entre os Entes Federativos, a que os alemdes denominam pelo termo
“Bundestreue”, ou seja, o dever juridico das Unidades Federativas de manter uma
conduta favordvel ao regime federal,”® o que contribui para que possam ser realizados
planejamentos harmonicos das entidades da Administracdo Publica, fundamentais ao
mandamento constitucional de eficiéncia administrativa.” Maior prova do dever de
cooperacao reside, por exemplo, na destina¢do de recursos por meio de fundo especial
as regides mais pobres do pais, conforte determina o art. 159, I, “c”, da Constitui¢do da
Repiiblica.®

A Constitui¢do brasileira indica que s6 serd possivel haver efetivo respeito
as identidades e opg¢des politicas de grupos subnacionais, conforme orienta o principio
da subsidiariedade, se o poder financeiro for efetivamente diluido no territério nacional,
garantindo autonomia financeira as unidades federativas, o que requer a ado¢do de
comportamentos favordveis ao regime federal, em pacto de lealdade federativa.

Por fim, registre-se que had variadas formas de se desconcentrar
verticalmente o poder financeiro entre os Entes federativos. Uma delas € o deferimento

z

da autonomia, e a outra é o direito de participacdo, mais uma vez cristalizando os

77 Nesse sentido a parte introdutéria do voto do Ministro GILMAR MENDES na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade por Omissdo n°® 25/DF, Acérdao, fls. 14, item II do voto do Relator.

8 Cf. ARAUJO, Regis Frota. La solidariedade constitucional en el federalismo alemdn. In:
BONAVIDES, Paulo. Revista Latino-americana de estudos constitucionais. N° 2 — jul./dez. Belo
Horizonte: Del Rey, 2003, p. 651.

7 Cf. BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Principio Constitucional da Eficiéncia Administrativa. 2°
edi¢do. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 225.

80 Cf. BALEEIRO, Aliomar. Atualizagdo: DERZI, Misabel Abreu Machado. Limita¢des Constitucionais
ao Poder de Tributar. 7* edicdo. Atualizacdo: Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 293.
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ensinamentos de ANDRE MOREIRA.®' No Brasil a Constitui¢io trds consigo a
autonomia dos Entes federativos prevista no artigo 18, caput, e o direito de participacdao
de Estados-membros e do Distrito Federal por meio do Senado Federal, conceitos que

se aplicam diretamente a nocao de evasao vertical do poder financeiro no territdrio.

2.4 FEDERALISMO COOPERATIVO E EQUILIBRIO FINANCEIRO NA FEDERACAO

Em que pese a dimensdo “repartida” ou “fragmentada” do poder financeiro
no territério nacional, a dimensao cooperativa do federalismo também admite a atuacao
conjunta entre os Entes da Federagao.

Como ja destacado, ONOFRE BATISTA leciona que uma das vertentes do
principio constitucional da eficiéncia administrativa consiste exatamente na realizagdo
de planejamentos harmonicos®? pelos diversos Entes da Federacdo, e com isso é
possivel se dizer em um dever de cooperagdo mutua entre Estados e Municipios, sob a
coordenagdo da Unido Federal — que por sinal € grafada no artigo 1° da Constitui¢do da
Republica com “u” mindsculo, a significar que a Federacdao ndo € algo distinto da
simples juncdo dos Entes Subnacionais.

Tal linha de pensamento decorre também do artigo 23 da Constitui¢do, que
predica serem de competéncia comum de todos os niveis da Federacdo uma série de

areas da gestao publica e do Estado brasileiro, e, a bem da normatizagao da cooperagao,

seu pardgrafo tnico prescreve:

Pardgrafo tnico. Leis complementares fixardo normas para
a cooperacdo entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal
e o0s Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.

O constituinte atribuiu a lei complementar um nitido cardter nacional,
interfederativo, e nao meramente federal, como ocorre em varias areas do ordenamento
juridico ao longo do texto constitucional, embora nem toda lei complementar tenha esta

natureza. Com isso ndo se estd a dizer que leis federais ordindrias ndo possam conter

81 MOREIRA, André Mendes. O Federalismo brasileiro e a Reparticio de Receitas Tributérias. In:
DERZI, Misabel. BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. MOREIRA. André Mendes. Estado Federal e
tributacdo: das origens a crise atual. (Cole¢do Federalismo e Tributacéo, vol. 1). Belo Horizonte: Arraes,
2. Ed. 2018, p. 156.

82 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. O Principio Constitucional da Eficiéncia Administrativa. Belo
Horizonte: Férum, 2012, p. 225.
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carater nacional — como o estatuto das licitacdes e contratos administrativos (8.666/93)
ou o marco regulatério do terceiro setor (13.019/2014). Mas em matéria de cooperagao
federativa, para o estabelecimento de obrigacdes reciprocas, principalmente de natureza
Jjusfinanceira, correto o entendimento de AFONSO DA SILVA, para quem a
Constitui¢do “sempre exige lei complementar quando a regulacdo se estende a todos os
entes federativos”.%3

E mais do que isso, fixar-se uma restricio a deliberacdo plendria do
Congresso Nacional, exigindo o quérum qualificado para matérias que venham a
vincular Estados e Municipios em cooperacdo com a Unido Federal, revela também
mais uma limitacdo do exercicio licito do poder pelo corpo legislativo federal, na
medida em que os requisitos de aprovagdo sdo mais restritivos.

E evidente que politicas publicas conduzidas pelo governo central tendem a
ser mais desenvolvimentistas, com maior capacidade de investimento em termos
financeiros, enquanto as politicas conduzidas por Estados e Municipios tendem a ser
voltadas para o Estado de bem estar social, de modo a manter ou progredir
paulatinamente as condi¢des de vida da populacdo.®* Acrescente-se a isso o fato de que
a parte final do dispositivo (“tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-
estar em ambito nacional”) dirige o intérprete ao entendimento de que as leis
complementares a que se refere o pardgrafo unico do artigo 23, CR, s6 podem ser
editadas quando o objetivo e o bem juridico protegido e por elas reguladas for de ambito
nacional, e nio meramente regional %’

E preciso colmatar, entdio, o que significa a cooperacdo a que se refere o
pardagrafo tnico do artigo 23 da Constituicdo do Brasil. Serd toda e qualquer atuacdo
conjunta? Para se entender como atuagdo conjunta, € preciso que haja o concurso de
quais esforcos? Apenas financeiros? Financeiros e administrativos? Coordenagao
federal e execugdo, inclusive orcamentdria, subnacional?

De inicio, € preciso assentar — tendo por pressuposto hermenéutico o

entendimento de que os sentidos da norma estdo sempre adstritos aos limites impostos

83 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual & Constituicao. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 684.
8 ARRETCHE, Marta T. S. Democracia, federalismo e centraliza¢io no Brasil. Rio de Janeiro:
Editora FGV; Editora Fiocruz, 2012, p. 146 e 171.

8 Nesse sentido, ver SILVA, José Afonso da. Comentéario contextual a Constituicdo. Sio Paulo:
Malheiros Editores, 2007, p. 275.
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pelo préprio texto normativo,*® salvo em casos de lacunas (a reclamar métodos
integrativos) ou inconstitucionalidade, inexistentes na hipdtese vertente — que o termo
“cooperacdo” ndo comporta o sentido de subordinacdo. A cooperagdo € mutua, e ndo ha
vinculo de hierarquia, razao pela qual ndo se pode dizer de controle da Unido sobre os
governos estaduais ou municipais, como bem advertem CESAR CAULA e LILLIAN
MANZL¥’

Para além da exclusio do sentido de controle, a cooperagdo invoca
necessariamente o sentido de solidariedade, auxilio, ajuda mitua, que sd@o opostos a
nogio de pressdo, constrangimento, ou coacdo.®® E exatamente nesse sentido apresenta
concorddncia material com o principio federativo, insculpido na prépria Constitui¢ao
desde o artigo primeiro, e por isso deve ser preferido em face de outros eventuais
sentidos, como medida de preservacdo do contexto significativo da norma,® entendida
sua inserc@o no sistema juridico como um todo considerado.” E que federalismo, como
muito se diz nos cldssicos, tem origem etimoldgica a partir do latim Foedus, Federacao,
que significa pacto ou alianga.”!

A cooperagdo a que se refere o artigo 23, pardgrafo tnico, tem por sujeitos
de direito os Entes federados, que sdo, cada qual em sua esfera, sujeitos titulares de
poder, o que por si s6 afasta a compreensdo de sentido que leve a um caréter estético.
Ao contrdrio, a pluralidade prépria da Federagdo enseja o dinamismo, o entrechoque de
interesses nem sempre convergentes entre as diversas pessoas politicas do pais, e por
isso mesmo, a bem da operacionalidade das politicas publicas a encargo do Estado

nacional brasileiro, € imprescindivel que se reconhega na figura da Unido Federal o

8 Cf. LARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. 3* edi¢do. Tradugdo de José Lamego, da obra
alema intitulada Methodenlehre der Rechtswissenchaft, 6* edi¢do alema, reformulada, de 1991. Lisboa:
Fundagdo Calouste Gulbenkian, 1997, p. 454.

87 CAIJLA, César; MANZI, Lilian C. T. de Miranda. Transferéncias constitucionais e¢ Federalismo
Cooperativo, p. 313. In: BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. (Org.). O Federalismo na Visdo dos
Estados: uma homenagem do Colégio Nacional de Procuradores-Gerais dos Estados e do Distrito Federal
— CONPEG - aos 30 anos da Constitui¢do. Belo Horizonte (MG): Letramento: Casa do Direito: Fapemig:
Fundep: Conpeg, 2018.

88 Para uma andlise similar no Direito Comparado, vale conferir: SHUTZE, Robert. Federal Philosophies
and the Structure of American Law. In: SHUTZE, Robert. From Dual no Cooperative Federalism: The
Changing Structure of European Law. Oxford: Oxford University Press, 2009, p. 94.

8 Cf. LARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. 3* edi¢do. Tradugdo de José Lamego, da obra
alema intitulada Methodenlehre der Rechtswissenchaft, 6* edi¢do alema, reformulada, de 1991. Lisboa:
Fundagao Calouste Gulbenkian, 1997, P. 460.

% Para melhor entendimento da visdo sisttmica do Direito adotada nesta dissertacdo, ver, in totum:
CANARIS, Claus-Wilhelm. Pensamento sistematico e conceito de sistema na Ciéncia do Direito.
Lisboa: Fundacdo Calouste Gulbekian, 1996.

°l DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 23* edicdo. Sdo Paulo: Saraiva,
2002, p. 255.
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papel de coordenacao e organizagdo da estrutura cooperativa do federalismo brasileiro —
sem que isso leve, entretanto, ao controle ou a hierarquizacdo. Se a Unido Federal €
constituida realmente pela unido indissoluvel de Estados, Distrito Federal e Municipios,
ressoa evidente que em suas instancias deliberativas repousam as atribuicdes de expedir
atos normativos para organizar a cooperacdo interfederativa, o que vai ao encontro da
necessidade de aprovacao da lei complementar da Constitui¢do como lei nacional, e ndo
meramente federal.

Coordenar sim, chefiar ndo. Organizar os esforcos mutuos sim, expedir
determinacgdes unilaterais ndo. A linha € t€nue, sem ddvidas. Mas ai reside o exercicio
do jurista, quanto a identificacdo do critério licito/ilicito para o exercicio do poder,
principalmente na seara do Direito Financeiro, por parte da Unido Federal, quando nao
estd amparada por competéncias privativas, mas sim comuns que lhe requerem
expedicdo de atos normativos limitados a condicdo cooperativa, na funcdo de
coordenag¢do nacional.

A linha diviséria reside na subtracdo completa da autonomia dos Entes
Subnacionais — quanto a isso ndo ha ddvidas. Se os atos normativos expedidos pelo
Congresso Nacional, mesmo que pelo veiculo formal adequado — lei complementar da
Constitui¢do — eliminarem as condi¢des de gestdo autbnoma dos Entes Subnacionais, af
entdo ndo se terd coordenacdo federativa, mas sim execucdo descentralizada das
determinagdes da Unido Federal. Quanto maior o nivel de detalhamento da
regulamentaciio legal em ambito nacional, menor a margem de livre apreciacdo® dos
governos subnacionais, € por iSSO mesmo menor a sua autonomia para Cumprir os
mandamentos constitucionais sob a forma como melhor entenderem, como igualmente
intérpretes da Constitui¢ao que sao.

Outra forma de exercicio ilicito da coordenacdo do federalismo cooperativo
€ expedir as normas a que se refere o pardgrafo unico do artigo 23 da Constitui¢do do
Brasil por meio de lei ordindria, decretos, portarias ou resolugdes. Aqui o vicio de
inconstitucionalidade é formal, e torna o diploma normativo em questdo ineficaz em
relacdo a Estados, Distrito Federal e Municipios.

O que nao se pode duvidar, pois estd estrito na Constituicdo, € que se espera

dos poderes publicos constituidos na Federacdo brasileira um arranjo cooperativo.

92 Refere-se ao conceito trabalhado por MARCELO REBELO (SOUSA, Marcelo Rebelo de; MATOS,
André Salgado de. Direito administrativo geral: introducdo e principios fundamentais. Lisboa: Dom
Quixote, 2004).
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Nesse contexto complexo de relagdes mutuas de poder no emaranhado de regras
juridicas que compdem o critério licito/ilicito do Estado Federativo Democrético de
Direito brasileiro, surgem as relacdes transversais de poder financeiro, foco desta
dissertagdo.

E que 2 nocdo de federalismo cooperativo se soma o conceito de equilibrio
financeiro vertical na Federacdo, intimamente ligado a ideia de equilibrio das contas
publicas federativamente consideradas.

HELENO TORRES refuta a existéncia de um principio constitucional do
equilibrio or¢amentdrio, afirmando entretanto que a teleologia constitucional nao admite
gestdes ineficientes, perduldrias e violadoras do dever de economicidade.”®> Apenas
ressalta que o equilibrio orcamentério “s6 tem sentido se compreendido como pauta da
estabilidade financeira, apurada em periodos que podem envolver mais de um exercicio
financeiro”.”* Ndo é exatamente deste conceito juridico que se estd a tratar neste
momento.

Do ponto de vista federativo, o equilibrio financeiro importa no carater
indissocidvel da autonomia com a suficiéncia® dos recursos financeiros para
atendimento das necessidades publicas a cargo de cada nivel federativo. Para tanto, a
distribuicdo das receitas publicas deve ser compativel com as atribuicdes de
competéncias administrativas atribuidas pela Constitui¢do, coroldrio inclusive da feoria
dos poderes implicitos, segundo a qual se o ordenamento atribui determinada
incumbéncia administrativa a um Ente federado, pressupde igualmente que ele detenha
os poderes inerentes a sua implementacdo. Em outras palavras, é pressuposto de um
federalismo equilibrado que cada nivel federativo tenha a sua disposi¢do os recursos
(meios) para execucao das politicas publicas (fins) a seu encargo.

O compartilhamento de receitas publicas oriundas de impostos de
competéncia de Entes federativos de maior abrangéncia territorial, seja através de
fundos ou diretamente, ¢ um claro exemplo da existéncia constitucional desta norma
que prescreve o equilibrio financeiro vertical na Federagdo. Tal conceito, alids, é

assumido por FERNANDO REZENDE como pressuposto para a necessaria reforma do

9 TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Financeiro: Teoria da Constituicao Financeira. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 387.

% TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Financeiro: Teoria da Constitui¢io Financeira. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 387.

9 Cf. TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. Rio de Janeiro: Renovar,
2013, p. 104/105.
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federalismo fiscal brasileiro.”® Dessa forma, a razio subjacente as transferéncias
constitucionais obrigatdrias € exatamente o atingimento do equilibrio or¢amentério
vertical na Federacao.

Para que o federalismo seja efetivamente cooperativo, as receitas publicas
devem estar disponiveis aqueles que sdo responsdveis pela entrega das prestacdes
materiais de direitos fundamentais a populacgao.

Nesse contexto, em uma republica federativa complexa como a brasileira,
programas e projetos que reclamam a atuacdo conjunta de dois ou mais niveis

federativos requerem idealmente um pacto de lealdade,”’

em que os Entes Politicos
estejam reciprocamente obrigados, a partir de relacdes juridicas bem estabelecidas, a
fim de que um ndo fique ao alvedrio do outro quanto a sua efetiva cooperacao ou ndo.

Em outras palavras, um federalismo normativamente cooperativo requer
redes de obrigacoes juridicas reciprocas entre os Entes Federativos, positivadas no
ordenamento juridico, de modo que a execuc¢do das politicas publicas se dé em um
espaco de compartilhamento juridicamente garantido de responsabilidades. Af entdo o
codigo licito/ilicito no Direito brasileiro passa a ter relevancia também quanto ao
equilibrio das obrigagdes reciprocas de cooperacao dos Entes Federativos para a
consecugdo de politicas publicas de responsabilidade comum ou concorrente.

Portanto o equilibrio financeiro na Federacdo, como condicdo essencial a
estrutura cooperativa de federalismo financeiro, guarda sim relacio com a ideia de
equilibrio das contas publicas, ja que pressupde a equacao entre receitas e despesas, mas
consiste em um conceito mais amplo, pois analisa o orcamento do poder publico sob o
prisma vertical na Federacdo. Neste exato quadrante, a dimensdo cooperativa demanda a
normatizacdo (cédigo licito/ilicito) do exercicio do poder financeiro de modo a
prescrever obrigagdes reciprocamente equilibradas entre os Entes da Federacao para a

consecuc¢do de objetivos comuns.

% SILVA, Fernando Antonio Rezende da. A reforma tributéria e a federacfo. Rio de Janeiro: Editora
FGV, 2009, p. 70.

97 Sobre o conceito na doutrina alemi de Bundestreue, ver: ARAUJO, Regis Frota. La solidariedade
constitucional en el federalismo alemén. In: BONAVIDES, Paulo. Revista Latino-americana de
estudos constitucionais. N° 2 — jul./dez. Belo Horizonte: Del Rey, 2003.
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2.5 RELACOES TRANSVERSAIS DE PODER FINANCEIRO ENTRE O LEGISLATIVO
FEDERAL E OS EXECUTIVOS ESTADUALIS, DISTRITAL E MUNICIPAIS

Esclarecida a desconcentracdo vertical e horizontal que simultaneamente é
implementada pela Constituicdo do Brasil, bem como a relacdo cooperativa que se
espera que exista, verifica-se que em diversas oportunidades € estabelecida uma relagao
juridica direta entre o Poder Legislativo Federal e os Poderes Executivos Subnacionais.
Ou seja, além da classica relacdo horizontal entre os Poderes Executivo, Legislativo e
Judicidrio, e a também conhecida relagdo vertical entre Unido Federal, Estados-
membros e Municipios, é preciso verificar uma tensdo mais especifica existente, na
seara do poder financeiro, entre os atos do Poder Legislativo Federal e os atos dos
Poderes Executivos Estaduais e Municipais. Na pratica, aqui se conforma uma relacdo
entre o sujeito-poder (Poder Legislativo Federal) e sujeito-objeto (Poder Executivo
Subnacional), a quem cabe cumprir as determinacdes politicas, expressadas por meio de
regras de direito, como se vera.

E o que se chamard de relacdo juridico-politica transversal, resultante das
tensdes vertical e horizontal. O sistema juridico, pelo cédigo licito/ilicito, estabelece
barreiras tanto sob o prisma horizontal quanto vertical para o confronto entre os Poderes
Constitucionais. E preciso, entretanto, um esforco dogmatico um pouco maior para
lancar critérios de controle reciproco nesta relacdo transversal.

A dissertacdo se ocupard de esclarecer quais normas constitucionais
brasileiras colocam limites ao exercicio licito do poder financeiro pelo Poder
Legislativo Federal, quando tem por sujeito-objeto da norma de direito o Poder
Executivo Subnacional, e que acaba por vincular também os Poderes Legislativos
Subnacionais, que muitas vezes se reduzem a meras camaras de convalidacdo
obrigatéria do direito federal. HA uma tensao duplice no cotidiano das relacdes entre
entidades da Administracio Publica no Brasil, que simultaneamente devem sofrer
limitagdes pelo principio da separacdo dos poderes (CRFB, art. 2°) e pelo principio
federativo (CRFB, art. 1, caput), enquanto normas juridicas que compdem o programa
de exercicio licito do poder politico financeiro no Estado Federal.

Na area do Direito estudada neste trabalho, o Direito Financeiro, pretende-
se analisar a juridicidade das manifestacdes de poder da Unido Federal, enquanto
sujeito-poder, sobre os Entes Federativos Subnacionais, enquanto sujeito-objeto. E
possivel se cogitar de manifestacdes de poder dos Entes Subnacionais sobre a Unido

Federal, caso raro. Entretanto, o estudo ndo se debrugard sobre tais atos.

44



Como op¢do metodoldgica da pesquisa, o foco recaird sobre as normas
juridicas financeiras que prescrevem gastos publicos veiculadas em atos do Congresso
Nacional. Justifica-se a escolha a partir da constatacdo de que o principio da legalidade
no Direito Financeiro realmente garante uma supremacia parlamentar — matéria ja
tratada anteriormente. Nao se descura da fortissima pressdo politica exercida pelo Poder
Executivo Federal em matérias jusfinanceiras apreciadas pelo Congresso Nacional,
muito por forca daquilo que ONOFRE BATISTA chama de tecnoburocracia financeira
da Unido,”® fendmeno também estudado por PAULO BONAVIDES.”

Contudo, se o principio da legalidade no Direito Financeiro garante uma
reserva de lei para tantas matérias, € certo que se ato ofensivo a Federagdo € praticado
pela Unido, o é com a condescendéncia legislativa, mediante a aprovacao de projetos de
interesse do Executivo e manuten¢do de seus vetos — isso quando a iniciativa ndo €
parlamentar. Sobretudo, trata-se de uma opc¢do metodoldgica de concentragdo do estudo
em atos normativos legislativos, e ndo administrativos.

Colmatando o objeto da pesquisa, passa-se a identificar as normas
prescritivas de gastos publicos, que serdo estudadas com profundidade, a partir de seu
detalhamento, com inspiracdo no escélio de SACHA CALMON, quando se dedicou a

andlise da norma tributéria.'®

3. A NORMA JURIDICA FINANCEIRA PRESCRITIVA DO
GASTO PUBLICO DE EXECUCAO ADMINISTRATIVA

3.1 AS NORMAS JURIDICAS EM GERAL E A NORMA JURIDICA DOS GASTOS
PUBLICOS

O Direito se vocaciona a regular fatos da vida social aos quais atribui
relevancia juridica, de ordem a produzir efeitos os mais variados, transformando-lhes
em fatos juridicos. Nao importa se tais fatos sdo naturais (eventos alheios a vontade
humana), ou a conduta propriamente de uma pessoa ou coletividade de pessoas.

Inserem-se dentro do sistema de Direito aqueles fatos que o préprio sistema entendeu

% BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. O projeto democritico-descentralizador da Constitui¢io e o acerto
de contas. Consultor Juridico, 27/07/2017., Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2017-jun-
27/onofre-junior-projeto-democratico-descentralizador-constituicao. Acesso em: 11/01/2021.

% BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 477-480.

10 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria Geral do Tributo, da interpretacio e da exoneracdo
tributdria. Belo Horizonte: Férum, 2018.
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por bem internaliz4-los,'°' a partir de um juizo realizado pelo legislador, que se coloca
na periferia do sistema e intermedeia o interior do sisttema com o ambiente do
sistema.!*

Ao internalizar os fatos da vida social no sistema juridico, tornando-os
“suporte de incidéncia”,!®® as normas juridicas lhe atribuem a eficdcia prescritiva.
Enquanto as demais normas sociais descritivas, como a sociologia, possuem enunciados
normativos de natureza explicativa que se submetem ao critério de legitimacao
“verdadeiro/falso”; as normas juridicas possuem natureza prescritiva, estabelecendo
parametros de verificagio que se submetem ao critério “valido/invélido”,'* como
leciona LOURIVAL VILANOVA.'®

O pernambucano esclarece aquilo que a doutrina juridica bem se refere
como antecedente e consequente normativo, referente e relativo, hipétese de incidéncia
e plano eficacial,!% todas expressdes aqui tomadas como sindnimos, acrescentando que
esses dois elementos da norma juridica se ligam a partir de um “operador relacionante”,
um “modal” ou “functor”,!”” indicando ser fnsita 2 normatividade juridica a prescricdo
de uma relacao juridica, em sentido amplo ou em sentido estrito.

Na primeira acepcao, a norma opera mediante mera fungao qualificadora de

-

fatos, atos, coisas ou pessoas. E como a norma juridica que se dessume da leitura do

101 Cf. VILANOVA, Lourival. Causalidade e Relacido no Direito. 5° edigdo. Sdo Paulo: Noeses, 2015, p.
26-28.

102 Conforme licoes de MISABEL DERZI, amparada na visdo sistémica de NIKLAS LUHMANN a
respeito do sistema juridico (DERZI, Misabel Abreu Machado. Modificacbes da jurisprudéncia:
protecdo da confianga, boa-fé objetiva e irretroatividade como limitagdes constitucionais ao poder judicial
de tributar. Sdo Paulo: Noeses, 2009, p. 25/33).

103 Cf. VILANOVA, Lourival. Causalidade e Relacido no Direito. 5° edigdo. Sdo Paulo: Noeses, 2015, p.
25.

104 KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Tradugdo de Lufs Carlos Borges. 3* edigdo.
Sao Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 161.

105 «Qs critérios de legitimagdo desses dois tipos de enunciados se diferem. Os enunciados de leis causais
descritivas sdo verdadeiros ou falsos. O que decide seu valor positivo ou negativo é a verificacdo
empirica. Os enunciados prescritivos, que se colocam sobre o direito positivo, pautando como ele deve
ser para ser justo, sdo validos ou ndo validos. O critério de sua validez depende do quadro axioldgico de
referéncia. Mas o Direito, em si mesmo, é norma, regra, preceito. E norma juridica positiva ndo se realiza
socialmente sem estatuir relagcdes, relagdes entre condutas, entre fatos do mundo social e do mundo
natural socialmente relevantes. O mundo fisico ingressa no mundo social, fazendo-se socialmente
relevante. Juridicamente relevante é o fato do mundo (natural e social) que se torna suporte de incidéncia
de uma norma, norma que lhe atribui efeitos, que nao os teria sem a norma” In: VILANOVA, Lourival.
Causalidade e Relacao no Direito. 5° edi¢do. Sdo Paulo: Noeses, 2015, p. 25.

106 Cf. VILANOVA, Lourival. Causalidade e Relacido no Direito. 5° edigdo. Sdo Paulo: Noeses, 2015, p.
85.

107 Cf. VILANOVA, Lourival. Causalidade e Relacido no Direito. 5° edigdo. Sdo Paulo: Noeses, 2015, p.
85.
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artigo 11, §2°, da Lei Federal 4.320/64'% c/c artigo 29, inciso III, da Lei Complementar
101/2.000'%°, a partir da qual é possivel dizer que se um Municipio recorre a uma
instituicdo financeira para obtencdo de ativos, mediante assuncdo de compromisso
financeiro (divida), entdo estes recursos (coisas) devem ser classificados como receita
de capital. Esta norma, que € juridica e estatuida por leis em sentido estrito, ndo
conforma relacdo juridica em sentido estrito, mas apenas em sentido amplo, em que um
antecedente, no caso um fato de conduta (contratacdo de mituo), se relaciona a um
consequente de cardter meramente classificatorio (natureza de receita de capital). Neste
caso, o fato juridico tem por efeito uma norma classificatoria.

Na segunda acepcdo, a relacdo juridica em sentido estrito, um termo
necessdario € o sujeito de direito, que permita o estabelecimento de uma relacdo
intersubjetiva. A relacdo juridica em sentido estrito € interpessoal. Portanto, uma norma
juridica orcamentdria que prevé determinada dotacdo ao pagamento pelo Ente federativo
a instituicdo financeira pelo contrato de mituo entabulado, estabelece a cada més (o
tempo como elemento do suporte de incidéncia),''® o dever juridico (functor
obrigatério) de pagar a prestacio (objeto material do consequente normativo),
estabelecendo entre o0 Municipio e o banco uma relacao juridica intersubjetiva, em que
aquele figura como sujeito passivo, € este como sujeito ativo.

Por outro lado, também se estabelece uma relacdo juridica em sentido estrito
sobre o Municipio, que se vé&, como regra geral,!'! impedido de empregar tais recursos
em despesas correntes. Nesta hipétese, como se sustentard adiante, a relacdo juridica em
sentido estrito se estabelece entre a coletividade (povo brasileiro), enquanto sujeito de

direitos, que por seus representantes promulgou os textos da constitui¢do e das leis

108 Art. 11 - A receita classificar-se-4 nas seguintes categorias econdmicas: Receitas Correntes e Receitas
de Capital. (...). § 2° - S3o Receitas de Capital as provenientes da realizacdo de recursos financeiros
oriundos de constituicdo de dividas; da conversdo, em espécie, de bens e direitos; os recursos recebidos
de outras pessoas de direito puiblico ou privado, destinados a atender despesas classificdveis em Despesas
de Capital e, ainda, o superdvit do Orcamento Corrente.

109 Art. 29. Para os efeitos desta Lei Complementar, sio adotadas as seguintes definigdes: III - operagio
de crédito: compromisso financeiro assumido em razio de mituo, abertura de crédito, emissdo e aceite de
titulo, aquisi¢c@o financiada de bens, recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de
bens e servigos, arrendamento mercantil e outras operagdes assemelhadas, inclusive com o uso de
derivativos financeiros;

119 Sobre 0 tempo como fato juridico, ver VILANOVA, Lourival. Causalidade e Rela¢io no Direito. 5°
edi¢do. Sdo Paulo: Noeses, 2015, p. 43-45.

"A Emenda a Constitui¢do n® 106, de 07 de maio de 2020, alterou significativamente o artigo 167,
inciso III, da Constitui¢do, para vigorar com exce¢do mais ampla em sua parte final, como se vé:

Art. 167. Sao vedados:

III - a realizac@o de operagdes de créditos que excedam o montante das despesas de capital, ressalvadas as
autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder
Legislativo por maioria absoluta;
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complementares instituidoras da regra juridica, e o Municipio, entidade organizada do
poder politico no territério que se subordina ao Direito brasileiro editado pelo povo, por
seus representantes politicamente organizados no ambito do Congresso Nacional. Como
se vé, este fato juridico tem por efeito a instituicdo de mais de uma relacao juridica em
sentido estrito.

A norma que estabelece relacdo juridica em sentido amplo pode integrar o
suporte de incidéncia da norma instituidora de relacdo juridica em sentido estrito. A
partir das qualifica¢des juridicas que o Direito atribui as coisas, pessoas, atos e fatos,
tais elementos passam a compor os aspectos da hipétese de incidéncia ou os critérios do
consequente normativo, na qualidade de fatos juridicos. Por isso, o sistema de Direito
pressupde também a relagdo 16gica das normas entre si.

Da mesma forma, com o transcurso de cada més, nasce para a
Administracdo Publica a obrigacdo juridica de pagar aos seus servidores a sua
remuneracdo, nos termos da lei. Estabelece-se uma relacdo juridica entre o servidor
(sujeito ativo), que tem o direito subjetivo de exigir da Administracio (sujeito passivo)
o dever de lhe entregar sua respectiva remuneracao, na forma da Lei.

Por isso se pode dizer sobre as normas que estabelecem relagdes juridicas,

nas palavras de LOURIVAL VILANOVA:

...proibir, ou obrigar, ou permitir acdes e omissdes importa
necessariamente em estabelecer relacdes normativas entre os
portadores — os sujeitos de direito — da conduta. As condutas
vedadas, exigidas ou facultadas sdo estruturas relacionais.''?

Como visto, o Direito Financeiro se destina a regular a atividade financeira
estatal. Por consequéncia, o estudo da norma juridica financeira é demasiado amplo, eis
que abarca normas (constitucionais) atribuidoras da competéncia tributdria, normas
gerais de Direito Financeiro, que classificam conceitos juridicos genéricos, definem
competéncias etc., normas que autorizam a contratacdo de empréstimo, normas que
prescrevem a realizacdo de um gasto publico obrigatério na drea da educagdo e da
saude, entre tantos outros temas.

E preciso advertir ainda que, ao identificar as normas juridicas que compdem
o sistema, o intérprete, auténtico ou jurista, aplica o Direito como um todo considerado.

Assim, embora sob o prisma pedagdgico exista separacdo do Direito em dreas, como o

112 VILANOVA, Lourival. Causalidade e Relac¢do no Direito. 5° edi¢do. Sdo Paulo: Noeses, 2015, p. 84.
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Direito Administrativo, Direito Tributario, Direito Econdmico, Direito Civil, entre
tantos, a realidade € que esta correto EROS GRAU, ao lecionar que ndo se interpreta o
Direito em tiras, aos pedacos,'’* o que complementa SACHA CALMON, assentando
que o Direito é uno, todo interligado, a regrar a vida social.'!'*

Por isso, em que pese todo o esfor¢o académico-cientifico de se singularizar
a norma juridica financeira prescritiva de gastos publicos, ineliminavelmente esta
norma, analisada de maneira completa no ordenamento, serd nao apenas norma de
Direito Financeiro, mas também de Direito Administrativo, de Direito Econdmico, de
Direito Civil, de Direito Urbanistico, entre tantos outros ramos do Direito.

Na verdade, a norma prescritiva de gastos publicos, isto €, o Direito
Financeiro que regula a face da despesa publica, € intertextual, abrange vdrias dreas do
direito, dada a amplitude do gasto publico brasileiro para fazer frente aos objetivos
constitucionais. Basta reconhecer que uma lei que determina um gasto publico
isoladamente, necessariamente, dispde sobre uma regra especial de Direito Financeiro,
que pode ou ndo ser, esta mesma prescricdo, uma norma de Direito Econdmico, Direito
a Saude, Direito Civil etc. Nesta dissertacdo, tem-se por pressuposto que a lei institutiva
de despesa ptiblica, para se utilizar da linguagem de HELENO TORRES,!" é também
veiculo normativo proprio do Direito Financeiro.

A essa altura € preciso lembrar também que texto e norma juridica nio se

confundem, recorrendo-se a SACHA CALMON:

A norma € a expressdo objetiva de uma prescri¢do
formulada pelo legislador que ndo se confunde com aquilo
a que comumente chamamos de lei. E, em verdade, uma
funcdo da lei. Isto quer dizer que norma, posto ji se
contenha nas leis, delas é extraida pela deducgdo légica,
fun¢do de conhecimento. !¢

As normas ndo se confundem com as expressoes
linguisticas que as veiculam. E que como entes légicos
possuem vida autdbnoma. Ocorre, tdo somente, que as

13 GRAU, Eros Roberto. Por que tenho medo dos juizes (a interpretagio/aplicacdo do direito € os
principios). Sdo Paulo: Malheiros Editores LTDA., 2017, p. 86.

114 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Evasdo e Elisdo Fiscal: o pardgrafo dnico do art. 116, CTN e o
Direito comparado. Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 27.

15 Torres, TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Financeiro: Teoria da Constitui¢io
Financeira. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, P. 396.

116 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo, da interpretacio e da exoneraciio
tributaria. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 54 a 55.
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normas sdo expressadas pelas formula¢des linguisticas

(..

Assumidamente, este trabalho académico ndo tem a pretensdo de realizar
andlise filoséfica ou socioldgica dos gastos publicos, para a qual se encontraria 6bice na
capacidade do autor. Para tal pesquisa, hd o substancioso trabalho de REGIS
OLIVEIRA!® 3 disposi¢do da comunidade académica.

Concentrar-se-a, antes, no aspecto meramente normativo das prescri¢des
juridicas que regulam a despesa publica, em esforco de identificacdo do regulamento
licito/ilicito para o exercicio do poder financeiro no Brasil, sob a perspectiva federativa.

Nesse quadrante, hd uma variedade de normas jusfinanceiras passiveis de
estudo. Neste momento, embora seja impossivel ignorar os demais ramos do Direito,
centrar-se-4 atencao na férmula da proposi¢ao juridico-normativa que estabelece relagao
juridica tendo por objeto permitir, proibir ou obrigar a realizagdo do gasto publico
pelos 6rgdos publicos em geral.

Trata-se do esquema geral da organizagdo da norma juridica prescritiva de

gastos publicos, a qual tem pretensao de se aplicar a amplo nimero de casos.

3.2 A NORMA JURIDICA PRESCRITIVA DE GASTOS PUBLICOS E UMA NORMA-DE-
CONDUTA

Para SACHA CALMON as normas juridicas podem ser classificadas em
cinco grandes grupos, a saber:'!"”
* Normas organizatorias;
* Normas de competéncia;
¢ Normas técnicas;
¢ Normas de conduta;
e Normas sancionantes.'?°
As normas que prescrevem o gasto publico pressupdem normas

organizatorias, atribuidoras de competéncia e normas técnicas para processar 0 gasto

17 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo, da interpretacio e da exoneracio
tributaria. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 41.

18 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Gastos Pablicos. Sdo Paulo: RT, 2012, in totum.

119 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo, da interpretacio e da exoneraciio
tributaria. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 73.

120 Ver, a propésito do cardter funcional interligado das normas sancionantes e das normas de conduta,
COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo, da interpretacio e da exoneracio
tributaria. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 73.
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publico. Contudo, trata-se, essencialmente, de uma norma de conduta: prescreve-se que
o administrador publico deve/pode/ndao pode promover a despesa publica de

determinada forma. Assim conceitua SACHA CALMON:

Normas de conduta — Sao as normas que obrigam comportamentos, campo de
eleicdo da ldgica juridica. Destinam-se as autoridades e aos particulares.
Desse tipo s@o as normas que estatuem comportamentos positivos e
negativos, desde que ocorrentes certos pressupostos. Sdo nucleares, no

N

sentido de posicionar a sua volta o sistema juridico. Se o Direito
teleologicamente busca o controle do meio social, é claro que indica quais
sdo os comportamento desejaveis. Indica-os, tornando-os obrigatérios, como
no caso do dever tributario.'?!

A norma de conduta prescritiva de gastos publicos pode ter carater
obrigatério (obrigacdo de gastar), proibitivo (proibi¢do de gastar) e facultativo
(permissdo para gastar). Trata-se dos modais dednticos, ou, na linguagem de
LOURIVAL VILANOVA, os functores que entre o antecedente e o consequente
normativo estabelecem uma conexao.

Veja-se a seguir uma proposta dogmadtica de andlise da norma juridica
prescritiva dos gastos publicos, que estabelece relacdo juridica em sentido estrito, de

execu¢ao administrativa.

3.,3 ESTRUTURA LOGICA DA NORMA DE CONDUTA PRESCRITIVA DOS GASTOS
PUBLICOS (QUE ESTABELECE RELACAO JURIDICA EM SENTIDO ESTRITO) DE
EXECUCAO ADMINISTRATIVA

A norma jusfinanceira prescritiva do gasto publico também se organiza
logicamente a partir de um antecedente e um consequente. Em uma primeira
aproximacao, € possivel destacar estes dois elementos genéricos da norma da seguinte
forma:

TABELA 1 - Uma primeira aproximacio da estrutura légica das normas
prescritivas de gastos publicos

ANTECEDENTE NORMATIVO CONECTOR CONSEQUENTE NORMATIVO

Se existentes determinadas | Entdo deve ser | Determinado sujeito (sujeito-objeto /

condi¢bes adrede descritas como | obrigatério/ sujeito-passivo do Poder) realizar a

hipétese de incidéncia da norma | permitido/ despesa, de determinada forma, em

jusfinanceira. proibido determinada quantidade, em
determinada qualidade.

Fonte: Elaboragdo prépria.

121 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo, da interpretacio e da exoneraciio
tributaria. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 74.
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Como aponta PAULO COIMBRA, a doutrina do Direito Tributério, a partir
do escélio de GERALDO ATALIBA,'?? construiu sélida teorizacdo dos elementos da

norma juridica tributdria, que pode ser aproveitada por quase todos os ramos do

Direito.!?? Partindo de tais ensinamentos, porém adaptando-os as especificidades do

Direito Financeiro, na seara dos gastos publicos, apresenta-se a seguinte proposta de

organizagdo do pensamento.

A hipétese de incidéncia da norma prescritiva de gastos publicos de

execu¢do administrativa pressupde o concurso das seguintes circunstancias, ou fatos

juridicos:

Aspecto da competéncia.

Aspecto orgamentario.

Aspecto financeiro.

Aspecto temporal.

Aspecto da natureza da receita publica.

Aspecto da priorizagdo da necessidade publica (politico — ato

condi¢do).

Preenchidos todos estes aspectos, um dos conectores dednticos “permitido”,

“proibido”, ou ‘“obrigatério”, estabelece um elo entre o antecedente e o consequente,

regulando a despesa publica, observados os seguintes critérios:

Critério pessoal (quem deve/pode/nao pode gastar).
o Sujeito ativo (quem pode exigir a conduta normativamente
determinada).
o Sujeito passivo (quem deve observancia a conduta
normativamente determinada).
Critério quantitativo (quanto gastar).
Critério qualitativo (com o que gastar).
Critério procedimental ou modal (como gastar).

Critério temporal (em qual tempo gastar).

Vejamos cada qual.

122 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de incidéncia tributaria. Sao Paulo: Malheiros, 2019.
123 Cf. COIMBRA, Paulo Roberto. A CFEM a luz da teoria da norma — Breves comentdrios e criticas a
algumas modificac¢des pretendidas pela Lei 13.540/2017. No prelo, p. 4-5.
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3.3.1 A hipotese de incidéncia da norma prescritiva de gastos publicos de execucdo
administrativa.

O aspecto da competéncia

A realizacdo do gasto publico se subordina a varios aspectos, dentre os quais
a existéncia de dotacdo orcamentdria (aspecto orcamentério) e disponibilidade de caixa
(aspecto financeiro).

Todavia, antes dessa discussao ¢é preciso indagar: a autorizacdo
or¢amentdria, com recursos financeiros disponiveis, ¢ compativel com a atribui¢do de
competéncia constitucional? Um Municipio pode gastar com manuten¢do do servigo
postal e correio aéreo nacional (CRFB, art. 21, X), ou mesmo com as despesas inerentes
a emissdo de moeda (CRFB, art. 21, VII), ambas atividades restritas a orbita federal?

Em termos de regra geral, ndo incumbem ao Municipio tais gastos publicos,
embora ndo lhe seja vedado estabelecer acordos, contratos ou convénios para atuar em
cooperacdo com a entidade responsdvel. Nao raras vezes em Minas Gerais, por
exemplo, o Municipio cede servidores publicos para trabalharem em atividades
administrativas no ambito das dependéncias do Poder Judicidrio Estadual, cooperando
para com a atividade de incumbéncia dos Estados-membros.

Tais casos sdo (ou deveriam ser), entretanto, a excecao.

O primeiro aspecto da despesa publica a ser verificado pelo intérprete ou
aplicador € a competéncia para a realizacdo do gasto. Como regra geral, as despesas
publicas permitidas ou obrigatdrias sd@o aquelas de competéncia administrativa do Ente
federativo respectivo, enquanto sdo proibidas aquelas de competéncia de outra esfera da
federacgao.

Trata-se do exercicio da margem de conformagdo constitucional'®* do
legislador or¢amentdrio, por meio do qual deve se incumbir de planejar'® a atividade
financeira estatal, circunscrito as atividades administrativas préprias a cada érgdo ou
autoridade publica. A saber: pode o Ministério Publico Estadual ou Federal se arvorar

na condicdo de administrador, e por meio de uma Fundacado constituida com recursos

124 Cf. CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constitui¢io dirigente e vinculacio do legislador —
Contributo para a compreensio das normas constitucionais programaticas. 2* edi¢do. Coimbra: Coimbra
editora, 2001, p. 242, apud SCAFF, p. 294. SCAFF, Fernando Facury. Orcamento Republicano e
Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito Financeiro, Republica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo
Horizonte: Férum, 2018, p. 294, nota n° 266.

125 A propésito da obrigatoriedade de se planejar a atividade do setor publico, rememore-se o artigo 174
da Constituicdo da Republica, ainda inalterado pelas sucessivas reformas constitucionais.
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provenientes de multas aplicadas em TACs (Termo de Ajustamento de Conduta) ou
sentencas judicidrias prestar um servigo publico do qual a Constitui¢do incumbiu o
Poder Executivo direto? Evidente que nao, a reclamar inclusive o veto do Chefe do
Poder Executivo a respectiva pretensdo orcamentdria, em caso de aprovagdo
parlamentar nesse sentido.

Dessa forma, o aspecto da competéncia é composto por uma norma juridica
prévia instituidora de relacdo juridica em sentido amplo, que se presta a atribuir a

competéncia administrativa deste ou daquele 6érgao publico.

O aspecto orcamentario

Como exposto, o principio da legalidade orcamentdria pressupde a
submissdo do Poder Executivo a primazia da lei orcamentéria, que ao fixar dotacdes
especificas autoriza o administrador a promover determinados gastos, e, por outro lado,
desautoriza-lhe promover outros.

Nessa estratégia meramente didatica de dissecagdo dos aspectos da hipdtese
de incidéncia da norma prescritiva de gastos publicos, o aspecto orcamentério se reveste
do carater formal, para atendimento das normas gerais prescritas pela Constituicao e
pela Lei Federal 4.320/64.

Destaque-se ainda que este elemento normativo € o que mais singulariza a
diferenca da norma prescritiva de gastos publicos de execucdo administrativa em face
de outras de execucdo judicidria. E que o Poder Judicidrio nio se submete & prévia
existéncia de dotacdo orcamentdria para acolher pedidos de cunho financeiro contra a
Fazenda Publica, até porque a sistemdtica de pagamento das sentengas envolve as
requisicoes de pequeno valor ou o sistema de precatdrios, que em si jd possuirdo
dotagdes proprias no futuro. O Poder Executivo, entretanto, ndo pode implementar a
despesa publica sem o concurso do aspecto orcamentdrio, coroldrio do principio da
legalidade orcamentéria. Dai porque esta € uma proposta légica da estrutura da norma
juridica prescritiva de gastos publicos de execugcdo administrativa, que nao tem

pretensdo de se aplicar as sentencas judiciais.'?®

126 Para uma andlise da interferéncia do Poder Judicidrio na 16gica distributiva dos orgamentos publicos,
ver: SCAFF, Fernando Facury. Orcamento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito
Financeiro, Repitiblica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 297 e
seguintes.
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A legalidade orcamentdria pressupde um controle material dos gastos
publicos levados a efeito pelo Poder Executivo, e o aspecto or¢camentdrio da norma
prescritiva de gastos publicos se refere a existéncia de dotacdo or¢amentaria prépria e
compativel com o objeto da despesa que se pretende realizar. Trata-se de norma técnica,
que exige a prévia dotacdo para a realizagdo dos atos inerentes a despesa, tais como
empenho, liquidac¢do, ordenamento e pagamento.

Se ndo existir dotagcdo or¢amentdria propria, o conector dedntico (dever-ser)
entre o antecedente e o consequente normativos serd proibitivo, pois as dotacdes
or¢camentdrias constituem requisito essencial para o gasto publico conforme a
Constituicdo (CRFB, art. 167, I e 1I). Se existe a dotacdo orcamentdria, logicamente,
significa que o Poder Legislativo autorizou a despesa, atraindo para a norma o modal
dedntico permissivo ou até mesmo obrigatoério, conforme for o caso.

Como se verd, estdo intimamente ligados os aspectos orcamentdrio e da
priorizacdo da necessidade piuiblica. Todavia, para melhor entendimento da matéria,
optou-se por repartir tais aspectos, para salientar, no que importa especificamente ao
aspecto or¢amentdrio, que € preciso que o administrador publico verifique que nao
apenas tal despesa tenha sido validada pelo Poder Legislativo, via texto original da
LOA ou créditos adicionais, mas também que tais dotacdes sejam suficientes ao gasto
publico e materialmente com ele compativel. Diversamente, a priorizacdo da
necessidade publica, diversamente, pode ser veiculada por lei ndo or¢amentéria, esparsa,
como se vera.

O critério quantitativo do consequente da norma do gasto publico sofre
limitacdo direta pelo aspecto or¢camentdrio da hipétese de incidéncia, matéria a seguir
tratada.

O aspecto or¢amentdrio, portanto, revela requisito de licitude da despesa
publica (critério secundédrio do sistema do poder politico, exercido sob o prisma
financeiro, mediante apropriagdo do cdédigo bindrio licito/ilicito), e permite uma
organizacdo 16gica do orcamento enquanto sistema de vasos comunicantes,'”’ apto ao
controle contébil e a vocagao de transparéncia publica.

Tal aspecto, como todos os outros, ¢ um fato juridico. Mas é um fato

juridico normativo, isto é, trata-se de norma anterior que serve de fato jurigeno para a

127 Expressdo extraida de SCAFF, Fernando Facury. Or¢amento Republicano e Liberdade Igual —
Ensaio sobre Direito Financeiro, Reptblica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum,
2018, p. 293.
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incidéncia de outra norma. Por sua vez, a dotacdo orcamentdria veiculada na LOA foi
fruto de uma série de fatos juridicos derivados da conduta humana (encaminhamento de
projeto de lei pelo Executivo, aprovagdo no Legislativo observando o devido processo
legal, sancdo e publicagdo) que lhe culminaram. Assim € a dindmica da relagdo entre
fato e norma, tdo bem traduzida por LOURIVAL VILANOVA, em passagens ja

referidas.

O aspecto financeiro

Se a normatividade pressupde a incidéncia em um dado momento e local
histérico do ambiente social, o aspecto financeiro do suporte de incidéncia do gasto
publico é elemento absolutamente factual. Trata-se da existéncia ou nao de recursos nas
contas bancdrias do erdrio publico, ou sua justa expectativa. E elemento proveniente da
conduta humana, afinal, o recolhimento de tributos ou a exploracdo da atividade
econdmica ndo € mera ocorréncia da natureza, que o Direito decidiu qualificar como
fato jurigeno relevante para a ocorréncia da despesa publica.

Correto, EROS GRAU afirma que

O que incisivamente deve aqui ser afirmado, a partir da
metafora de KELSEN, é o fato de a moldura da norma ser,
diversamente, moldura do texto, mas ndo apenas dele. Ela &,
concomitantemente, moldura do texto e da realidade. O
intérprete, ao empreender a producdo pratica do direito,
compreende e apreende, além dos textos, a realidade - no
momento histérico no qual se opera a interpretacdo - em
cujo contexto serdo eles aplicados.'?®

O aspecto financeiro significa a abertura da norma para a realidade contabil,
a permissao que o proprio Direito adotou para que o mundo dos fatos seja juridicamente
relevante para a incidéncia da norma juridica, tornando-se muito prépria a citacdo de
EROS GRAU. E por isso que o aspecto financeiro se relaciona diretamente com a
reserva do financeiramente possivel, tema trabalhado por FACURY SCAFF'? e sobre

o qual este trabalho se dedicard em passagem especifica.

128 GRAU, Eros Roberto. Por que tenho medo dos juizes (a interpretagio/aplicagio do direito € os
principios). Sdo Paulo: Malheiros Editores LTDA., 2017, p. 57.

129 SCAFF, Fernando Facury. Or¢amento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito
Financeiro, Reptblica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 293 a 323.
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Assim, ndo adianta que existam todos os outros aspectos da hipdtese de
incidéncia, se na vertente fatica, no mundo da realidade fenoménica, o Estado ndo tiver
disponibilidade financeira. Veja-se a clara diferenca entre o aspecto orcamentério € o
financeiro: no primeiro caso, o fato juridico é a preexisténcia de uma norma juridica
denominada dotacdo orcamentdria; enquanto no segundo o fato juridico € a existéncia
de dinheiro propriamente dito, em caixa ou sua justa expectativa.

Este fato bruto da realidade contabil (existéncia ou ndo da efetiva receita) é
elevado a fato jurigeno pelas préprias normas juridicas. O artigo 165, §9°, incisos I e 11
da Constitui¢do deferiu ao legislador complementar federal competéncia para editar
normas gerais de gestdo financeira e patrimonial, bem como sobre as leis orcamentarias.
No exercicio de tal mister, a Lei Complementar 101/2.000 prescreve, por meio do artigo
4°, §§ 1° e 2°, a obrigatoriedade de a Lei de Diretrizes Or¢camentérias possuir Anexo de
Metas Fiscais, por meio do qual seja vidvel o controle entre a execug¢do or¢camentaria
prevista e aquela efetivamente realizada.

Nesse contexto de apreensdo da realidade contabil como fato juridicamente
relevante, o artigo 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal prevé a limitagdo de empenho e
movimentacdo financeira. Isso significa que, conforme for a realidade fatica, o modal
dedntico pode se alterar de “permitido” para “proibido”, enquanto tal situacdo se
mantiver (elemento temporal).

Estas normas positivam a abertura do Direito Financeiro brasileiro a
realidade financeira, pelo filtro assim determinado pelo legislador, em exercicio
autopoiético (para nos referir a NIKLAS LUHMANN) de criacdo do Direito.

O reconhecimento da existéncia do aspecto financeiro na hipétese de
incidéncia da norma prescritiva de gastos publicos ndo requer o alinhamento a parcela
da doutrina que entende presente de maneira estrita no ordenamento juridico brasileiro o
principio do equilibrio das contas piblicas, como FLAVIO BERNARDES."*® E que
mesmo aqueles que ndo admitem sua existéncia constitucional, como HELENO

TORRES,"?! ou mesmo os que assumem sua existéncia, porém submetida a notdvel

130 Cf. BERNARDES, Flavio Couto. A lei de responsabilidade fiscal como mecanismo de
implementacio de politicas publicas. Brasilia: anais do Congresso Nacional do CONPEDI, 2008.

Disponivel em: http://www.publicadireito.com.br/conpedi/manaus/arquivos/anais/brasilia/08 518.pdf.
Acesso em 15/01/2021.

131 TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Financeiro: Teoria da Constituicio Financeira.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 387.
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flexibilidade, como LOBO TORRES,!*? refutam a possibilidade de o Direito brasileiro
admitir gestOes financeiramente irresponsdveis e descompassadas com a realidade
financeira de caixa. Entdo o aspecto financeiro, neste particular, pode sofrer
interpretacdes mais ou menos restritivas, conforme o ponto de vista cientifico que se
assuma, mas serd sempre uma questdo de grau, nao se podendo questionar a propria

existéncia deste aspecto na hipétese de incidéncia da norma prescritiva de gasto publico.

O aspecto temporal

O tempo € fato juridico, e, no Direito Financeiro, de elevada relevancia,
dado o carater dinamico dos or¢camentos publicos. O aspecto temporal ndo apenas estd
no carater anual das leis orcamentdrias (ou quadrienal, no caso do Plano Plurianual),
mas também no acompanhamento de sua execu¢do. LOURIVAL VILANOVA ji
destacava o carater pluridimensional do tempo como fato juridico, que perde sua

unidirecionalidade do mundo dos fatos ao ser juridicizado:

O tempo, em si mesmo, € uma sucessdo irreversivel. O
tempo juridicizado, ja como integrante (elemento) / do
suporte factual, ja como determinante da eficdcia do ato (e
nio como elemento integrante de suporte), ndo tem essa
unidirecionalidade. Os efeitos do tempo percorrem os trés
lapsos: o passado, o presente e o futuro. Com isso, a
causalidade normativa no tempo, tanto se faz protraindo os
efeitos como em retroeficicia, retrotraindo esses efeitos.'*>

Dessa forma, o tempo assume plirimas influéncias sobre a hipétese de
incidéncia da norma prescritiva de gastos publicos. O aumento da despesa com pessoal
pelo Chefe do Poder Executivo, que como regra geral € licito, se convola em conduta
proibida nos 180 dias finais de sua gestdo (LC 101/2.000, art. 21, II). A realizacdo da
revisdo geral da remuneracdo dos servidores publicos que exceda a recomposi¢do da
perda de seu poder aquisitivo pode, como regra, ser realizada pelo poder publico, mas é
ilicita ao longo do ano eleitoral (Lei Federal 9.504/97, art. 73, inciso VIII). A despesa
com pessoal permitida no tempo futuro € medida de acordo com a praticada no tempo

passado, a ser verificada no tempo presente (LC 101/2.000, art. 19 e 20).

132 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. Rio de Janeiro: Renovar, 2013,
P. 123-124.
133 VILANOVA, Lourival. Causalidade e Relacdo no Direito. 5° edi¢do. Sdo Paulo: Noeses, 2015, p. 44.
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O tempo pode ser relevante também para determinar abstengdes de
realizacdo da despesa publica durante determinado periodo. A partir da verificagdo do
mau desempenho da arrecadacdo publica deverd ser (obrigatoriamente) promovida a
sistematica de limitacdo de empenho prevista no artigo 9° da LC 101/2.000 durante o
periodo de 30 (trinta) dias, apds o qual, em caso de restabelecimento da receita prevista,
ainda que parcial, serd licita a recomposi¢cdo das dotagcdes cujos empenhos foram
limitados, de modo proporcional (art. 9°, §1°, LC 101/2.000).

O tempo também pode constituir condi¢@o eficacial da relagdo juridica em
sentido estrito, isto €, fato juridico necessario para que a hipétese de incidéncia se
complete, e seus regulares efeitos juridicos se produzam, completando a causalidade
juridico-normativa e concretizando a relacdo juridica entre os sujeitos de direito. E o
caso do servidor publico que, apds trinta dias de trabalho regular, passa a ser titular do
direito subjetivo de receber sua remuneracdo, impondo ao poder publico a
obrigatoriedade de promover a despesa publica.

Além disso, o tempo também pode ensejar a alteracdo das necessidades
publicas, relacionando-se diretamente com o aspecto politico, de priorizagao da
necessidade publica. Os créditos adicionais, das trés naturezas, servem exatamente para

adaptar a peca orcamentdria ao tempo de sua execucao.

O aspecto da natureza da receita publica

Como receita e despesa sdo faces da mesma moeda, ndo basta ao
administrador publico possuir dotagdo or¢camentéria préopria, disponibilidade financeira
em caixa, em momento temporal juridicamente adequado, para entdo decidir
implementar a despesa. Na realidade, a receita publica que estiver disponivel deve ser
Jjuridicamente adequada aos fins colimados.

Suponha-se que exista dotacdo orcamentdria, mas que as receitas correntes —
provenientes, por exemplo, da arrecadacdo tributdria —, ndo tenham atingido suas
expectativas, fazendo incidir a norma do artigo 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal
(limitacdo de empenho e movimentagdo financeira). Mais especificamente, as vésperas
de relevante feriado local, em que se planejava realizar festival gastrondmico em
interiorana cidade de Minas Gerais, mediante contratacio de fornecedores para

prestacao de servicos de montagem de feira, seguranca, shows artisticos etc., chega-se a
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conclusdo de que a receita corrente disponivel ndo serd suficiente a tal empreendimento.
Verifica o administrador, porém, que o recurso proveniente da venda de um imoével se
encontra em caixa. Na forma do artigo 11, §2° da Lei Federal 4.320/64, tal receita se
caracteriza por “conversdao em espécie, de bens e direitos”, razdo pela qual pertence a
classe das receitas de capital.

O artigo 44 da Lei de Responsabilidade Fiscal veda a aplicacdo de receitas
desta natureza para o financiamento de despesa corrente. Logo, embora existente
dotacdo orcamentdria (previsdo suficiente na LOA) e a disponibilidade financeira
(numerdrio em conta bancdria), caso nao seja objeto de priorizacdo na Lei de Diretrizes
Orcamentdrias (art. 4°, I, “b”, LC 101/2.000)!*, 0 modal dedntico da norma prescritiva
da despesa priblica se alterard de “permitido” (ou obrigatério, no caso da Unido)'* para
“proibido”, tratando-se, a toda evidéncia, de normas totalmente distintas.

Por isso, a ligacdo existente entre a natureza da receita e a natureza da
despesa € tdo relevante ao Direito Financeiro, que um dos aspectos da hipdtese de
incidéncia da norma dos gastos publicos € a prépria qualificagdo juridica que outra

norma atribui a receita objeto do “aspecto financeiro”, ja delineado anteriormente.

O aspecto da priorizacao da necessidade publica (politico/ato-condiciao)

O 1ltimo aspecto do antecedente normativo da norma prescritiva de gastos
publicos se opera mediante um ato de vontade. Como visto acima, o sistema juridico
constitui parametro para o exercicio licito do poder politico organizado no sistema.
Significando o poder financeiro a aptidao para deliberacdes jusfinanceiras, isto €, o
exercicio da autoridade politica por meio da criacdo de normas de Direito Financeiro
(vide citacdo de JEAN-CLAUDE MILNER acima), é justamente a prerrogativa de
priorizar as necessidades publicas que singulariza um ato de efetivo poder financeiro
por parte das autoridades publicas.

Ao se adotar a terminologia “ato-condicao”, nao se estd fazendo referéncia

ou incorporando a compreensio de LEON DUGUIT de “ato administrativo

134 Com isto ndo se quer dizer que a previsio na LDO permita a utilizagio de receitas de capital para
despesa correntes, mas tdo somente impedir a aplicagdo da limitacdo de empenho prevista no artigo 9° da
LRF, hipétese em que o Poder Executivo nao poderia contingenciar a despesa, utilizando-se do que existir
no caixa fiscal e que ndo esteja submetido a outras vinculagdes constitucionais ou legais.

135 Vide t6pico a seguir, que trata do modal dedntico.
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condicdo”, '3 que se referia ao orcamento como meramente lei formal no que tange a

fixacdo das despesas. Ao contrério, trata-se de um elemento da norma juridica que pode
ou ndo ser veiculado pelas leis orcamentérias, dai a sua diferenciacdo do aspecto
or¢amentdrio da hipdtese de incidéncia acima descrito.

Na realidade, o aspecto da priorizagdo das necessidades publicas, ou
escolhas tragicas, € etapa de concretizacdo da norma juridica, bem aplicavel aos
conceitos gerais propostos por LOURIVAL VILANOVA, para quem “o denominado
ato-condicdo, sob esse prisma, é aquele cujo suporte fatico é ato de vontade”.!*” Nesse
cendrio, tratando-se de elemento volitivo (dentro dos limites da legalidade), é o Direito
que fornece a organizagdo propria para que os 6rgaos que concentram o poder politico
possam efetivamente exercer tal competéncia constitucional, como leciona FACURY

SCAFF:

Quem realiza escolhas piiblicas no ambito orcamentdrio é
quem tem poder politico para a composi¢cdo jusfinanceira
da equacgdo envolvendo receitas, despesas e endividamento
— o legislador orcamentdrio. Por certo, pressupde
conhecimento amplo das necessidades da populagdo e
andlises multidisciplinares envolvendo diversas varidveis,
mas, antes de tudo, pressupde decisbes politicas sobre de
quem arrecadar, com quem gastar, € quando e em qual
montante se endividar.'*

O Estado Democrético de Direito, enquanto entrecruzamento do Direito
com a Politica, oportuniza ao poder politico organizado a produ¢do de normas juridicas,
contanto que observados os pardmetros de edi¢do de tais normas. E o paradoxo descrito
por NIKLAS LUHMANN, da interdependéncia entre o Direito e a Politica, os c6digos
bindrios licito/ilicito e poder/nao-poder (ou maior poder/menor poder) operando a um sé
tempo, por meio da regulagdo e controle do exercicio do poder politico financeiro.

Para REGIS OLIVEIRA, “amplamente, pois, pode-se falar que tudo aquilo
que incumbe ao Estado prover, em decorréncia de uma decisdo politica inserida em

norma juridica, é necessidade piblica”.!* Neste contexto se insere o conceito de

136 Cf. DUGUIT, Léon. Trai té de droit constitutionnel. Tome 4 : L:organisation politiquc de la France.
Paris: Boccard, 1924, p. 433, apud TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Financeiro:
Teoria da Constitui¢do Financeira. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 390.

137 VILANOVA, Lourival. Causalidade e Relacio no Direito. 5° edi¢do. Sdo Paulo: Noeses, 2015, p.
104-105.

133 SCAFF, Fernando Facury. Or¢amento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito
Financeiro, Republica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 298.

139 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2019, p. 153.
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escolhas trdgicas, colocado por FACURY SCAFF a partir da doutrina de GUIDO
CALABRESI e PHILIP BOBBITT; prerrogativa de que esses 6rgaos politicos devem se

40

incumbir,'*’ afinal, sdo vérias as necessidades publicas assim definidas em lei. E

prossegue entdo para esclarecer que, embora politica, nao se trata de uma decisdo

' revelando mais uma vez a

aleatéria, mas sim limitada a preceitos juridicos,'
interdependéncia entre os cddigos poder/ndo-poder e licito/ilicito que viabilizam o
Estado Democrético de Direito.

Esta margem de conformagdo dos objetivos constitucionais, por parte do
legislador financeiro, subordina-se sim aos limites do texto constitucional e legal, mas,
também, aos fatos da realidade social (novamente a molduras dos textos e dos fatos,
conforme a metidfora de HANS KELSEN relida por EROS GRAU).

O aspecto politico de priorizacdo das necessidades publicas parte de um
campo de discricionariedade deferida ao legislador financeiro. Como toda
discricionariedade, é legalmente limitada.

Essa liberdade criativa do legislador se perfaz como ato-condi¢do, como
medida de concrecio da regra geral.'*? As normas gerais de Direito Financeiro
estabelecem a arquitetura geral da norma prescritiva de gastos publicos. Os aspectos e
critérios da norma sdo proposi¢des 1ogicas, esquemas deixados pelas normas gerais, aos
quais o ato-condi¢do volitivo se adere para formar a norma individual, em ato de
concre¢iio da norma juridica.'®

Por assim dizer, o aspecto politico da priorizagdo das necessidades publicas
tem um cardter mais especial do que os demais aspectos do suporte de incidéncia da
norma dos gastos publicos. E € por isso que se afirma que se trata de um ato de
exercicio pleno do poder financeiro, como, em sede da Teoria Geral do Direito,

novamente LOURIVAL VILANOVA:

140 “E pecessario que se identifique quais sdo as prioridades de gasto que o poder piiblico devera escolher
para fazer frente as necessidades da populagdo. (...). No ambito dos gastos publicos, as possibilidades sdao
ainda maiores [do que na seara das receitas], mesmo que dirigidos prioritariamente a populacdo que tenha
menos riquezas, o que caracteriza o or¢amento republicano, pois tal populagdo pode ser urbana ou rural,
carente de sadde, educagdo, saneamento, moradia, lazer e uma infinidade de outras caréncias
socioeconomicas”, in: SCAFF, Fernando Facury. Or¢camento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio
sobre Direito Financeiro, Republica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, p.
299.

14l SCAFF, Fernando Facury. Or¢amento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito
Financeiro, Republica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 299.

142 Cf. VILANOVA, Lourival. Causalidade e Relacido no Direito. 5° edigdo. Sdo Paulo: Noeses, 2015, p.
104.

143 VILANOVA, Lourival. Causalidade e Relacio no Direito. 5° edi¢do. Sdo Paulo: Noeses, 2015, p.
104-105.
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A passagem da norma geral para o concreto faz-se
mediatamente, nos atos de competéncia de poder. E preciso
ato de poder, manifestacio de vontade de 6rgdo (legislativo,
administrativo ou jurisdicional) para a realizacdo da regra
abstrata. E por isso que tanto DUGUIT quanto JEZE
interpdem entre a lei e o efeito concreto o denominado ato-
condi¢do. No ato-condi¢do verifica-se o fato juridico —
exercicio de poderes — incidéncia da regra abstrata e o efeito
juridico — enquadramento do ato ou do individuo no

z

esquema genérico da lei (ou do regulamento, que € regra
geral).!*

H4 dois momentos ou subaspectos de verificagdo das necessidades publicas
eleitas como prioridades: o subaspecto das prioridades veiculadas nos textos de direito,
isto é, nas dotagdes orcamentdrias fixadas na LOA de acordo com prioridades da
Constituicdo, das leis gerais, das leis federais (como se verd) e da LDO respectiva; e
também o subaspecto do campo dos fatos no momento historico, que podem dilargar ou
reduzir o espago de discricionariedade.

Dessa forma, a lei orcamentaria exerce um passo da concre¢do da norma
juridica, estabelecendo, regra geral, a permissdo a Administracdo Publica para que
promova o gasto publico, e, em algumas vezes especiais, a obrigacdo para que promova
a despesa. Trata-se do primeiro momento de individualizacdo da norma, realizada por
meio de ato-condicdo do legislador orcamentério.

Deve-se destacar, ainda, que a lei de diretrizes orcamentdrias é o veiculo
normativo préprio para a fixagao das prioridades do legislador orcamentério (CRFB, art.
165, §2°), o qual deve se incumbir inclusive de blindar a limitagdo de empenho das
despesas prioritarias, na forma do §2° do artigo 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal. Se
inexistente na LDO tal previsdo, ou se sua previsao for deficitaria, aqui ha um espaco de
discricionariedade do Poder Executivo, que deve escolher, dentre as necessidades
publicas previstas e existentes no momento do gasto publico, qual delas deve ser
priorizada no caso de déficit arrecadatdrio.

Porém, quando a lei orcamentdria ndo obriga, mas apenas permite, o
administrador publico se investe na prerrogativa de implementar a norma individual,
determinando a priorizacdo do gasto publico dentre as op¢des deixadas pelo legislador
or¢camentdrio e, quando possivel, determinando também a maneira pela qual operara o

gasto publico (elementos do consequente normativo, como se verd). Ao exercer esse

14 VILANOVA, Lourival. Causalidade e Relacio no Direito. 5° edi¢do. Sdo Paulo: Noeses, 2015, p.
114.
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papel discriciondrio, ainda que limitado, restrito e bitolado, o administrador publico
deve exercer um juizo em conformidade com o principio da eficiéncia administrativa.
No contexto da Constituicdo brasileira, o principio da eficiéncia
Administrativa exerce especial papel no aspecto da priorizacdo das necessidades
publicas. Como leciona ONOFRE BATISTA, um dos aspectos basicos do mencionado

principio € o canone da eficécia:

A eficicia se liga aos resultados a que a Administragdo
Pdblica deve atender, ou seja, apresenta-se estritamente
atada as finalidades postas para serem perseguidas pela
Administracao Publica. No Estado Democratico de Direito
de desiderato social pretendido pela CRFB/88, sdo os de
desenvolvimento nacional equilibrado, a erradicacdo da
pobreza e reducdo das desigualdades sociais e regionais,
justica social, etc. Para tanto pressupde o melhor
atendimento das necessidades de satdde para coletividade,
educagio, saneamento, etc., globalmente consideradas.'*’

Com vistas ao principio da eficiéncia administrativa, verifica-se que a
discricionariedade pode ser limitada ndo apenas na elaboracdo da peca orcamentdria,
mas também no ambito dos fatos. Suponha-se que uma atividade de manutencdo de
viadutos, barrancos e sistema de drenagem no Municipio de Belo Horizonte, tenha
dotacdo orgamentdria prevista no valor mensal de R$100.000,00 (cem mil reais), e que
exista um contrato administrativo em curso, no dmbito do qual, entretanto, por tirocinio
politico-administrativo do Poder Executivo e em estrita observancia as normas gerais de
licitacdo e contratos administrativos, utilizou-se apenas saldo contratual de R$20.000,00
(vinte mil reais) ao longo dos primeiros dois meses do ano. Sucede que, com as chuvas
finais de margo, determinada regido foi alagada, um grande volume de terras foi
deslocado para a avenida principal do bairro popular, provocando desmoronamento de
residéncias e com potencial de reiteracdo evidente.

Nesse caso, a discricionariedade da execugdo or¢amentdria (assumindo o
carater autorizativo do orcamento dos Municipios, adiante justificada) é reduzida a nulo
(Ermessensreduzierung auf Null), surgindo a Administracao um dever de agir, mediante
a implementacdo de atividades que significam, em termos or¢camentdrios, despesa
publica. A norma juridica facultativa ou permissiva dd espaco a norma juridica

obrigatdria, a partir do concurso de um fato juridico: a violacdo a direitos fundamentais

145 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. O Principio Constitucional da Eficiéncia Administrativa. Belo
Horizonte: Férum, 2012, p. 179.
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(a vida, a saide, a moradia) provocada por um fato da natureza (o alagamento e o
deslizamento de terras decorrentes de fortes chuvas).

A maior evidéncia desta alteracio da norma juridica aplicavel é a
sindicabilidade jurisdicional. Em circunstancias normais — espera-se — ao Poder
Judiciério ndo seria dado determinar ao Poder Executivo aumentar o volume de gastos
com manutenc¢do das vias urbanas (a menos que comprovada a lesdo ou ameaca de lesdao
a direito). No caso hipotético descrito, a necessidade publica assume um cardter tal de
preméncia, que a discricionariedade do agente publico € reduzida a zero, e entdo
eventual provimento jurisdicional licito se viabiliza.

O cerne da pesquisa vertente, ainda no campo antecedente da norma
Jjusfinanceira, se refere a eleicao legislativa das prioridades publicas, e ndo executiva.
Até porque, como visto, a margem de discricionariedade do administrador em matéria
financeira € muito limitada, tendo em vista o conteido normativo do principio da
legalidade no Direito Financeiro.

Quando uma despesa publica € priorizada por ato do legislador
or¢amentdrio, correlato ao respectivo nivel da Federacdo, a saber, as Assembleias
Legislativas no caso dos Estados; as Camaras Municipais no caso dos Municipios; diz-
se que a escolha publica € autdonoma. Nesse caso, o veiculo préprio é a LDO, que
orienta a inser¢ao das dotagdes na LOA. Diversamente, quando o legislador financeiro
de um Ente Federativo determina ao Poder Executivo de outro nivel federado que
promova a despesa, entdo se estd diante de uma despesa publica heterdbnoma (o que ndo
significa necessariamente antijuridicidade, como se vera).

Nem sempre de modo autdonomo sdo estabelecidas as prioridades. Na
verdade, tornaram-se regra no Direito Financeiro brasileiro os gastos publicos
heterdbnomos, em que um Ente da Federagao, notadamente a Unido, elege a prioridade
das necessidades publicas de Estados e Municipios.

Na disputa por poder financeiro no ambito das relagdes verticais na
Federacdo, o campo de elei¢do das necessidades publicas prioritdrias constitui decisivo
embate.

Normas constitucionais e legais federais vinculam, a todo momento, o
legislador orcamentdrio subnacional, subtraindo-lhe a prerrogativa de exercer
exatamente este munus de deliberacdo politica a respeito da prioridade das necessidades

publicas.
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Sobre o tema FACURY SCAFF destaca que o Direito Constitucional
Financeiro estabelece verdadeiras “cldusulas pétreas orcamentdrias”, consistentes nas
despesas com pessoal e seus encargos (art. 166, §3°, II, “a”, CRFB/88), ao pagamento
do servico da divida publica financeira (art. 166, §3°, II, “b”, CRFB/88 c/c art. 9°, §2°,
LC 101/2.000) e ao pagamento de precatorios, observado o rito do artigo 100 da
Constituicdo. Nesse campo, o legislador or¢camentério sequer pode deliberar sobre o
projeto encaminhado pelo Poder Executivo, que, por sua vez, também estd totalmente
vinculado a elaborar a peca orcamentaria conforme sua realidade contébil.

Como se viu, o aspecto da priorizacdo da necessidade publica € ato de
vontade, ato-condicdo, fato jurigeno eleito pelo Direito para produzir a norma.'*® Assim,
€ claro, trata-se de um ato de criacdo de direito, pois estd-se diante de algo que até entdao
ndo era, ndo existia. E aquilo que antes existia ndo mais existe; convolou-se em algo
novo. Portanto o elemento politico de priorizacdo dos gastos piiblicos revela em sentido
estrito a evasdo vertical do poder politico financeiro no territorio nacional, pois
singulariza a dimensdo normativa criativa, confirmando a aplicabilidade da tese de
JEAN-CLAUDE MILNER.

A questdo central que se apresenta neste aspecto € o limite juridico (critério
licito/ilicito no exercicio do poder no Estado Federal Democrético de Direito) que o
legislador financeiro federal sofre para estabelecer prioridades no orcamento estadual ou
municipal.

Neste momento, entretanto, € suficiente assentar que o aspecto da
priorizacdo das necessidades publicas constitui juizo politico, exercido pelos titulares do
poder financeiro, primeiro pelo legislador — aqui chamado de legislador financeiro
quando aprova leis esparsas institutivas de gastos publicos, e legislador orcamentdrio
quando aprova a LOA, LDO e PPA - e depois pelo administrador financeiro, atento a
realidade fética das necessidades publicas no curso da execu¢do or¢camentéria.

O aspecto da priorizagdo das necessidades publicas pode ensejar
consequente de cardter obrigatério positivo (implementar obrigatoriamente a despesa
publica); de cardter permissivo (fica o Executivo autorizado a promover a despesa
escolhida pelo Legislativo no or¢amento); e também um juizo proibitivo (fica o poder
Executivo, no caso de limitagdo de empenho, impedido de promover a despesa nio

prioritdria, caso esta provoque prejuizo a execu¢do da despesa prioritaria).

146 VILANOVA, Lourival. Causalidade e Relacio no Direito. 5° edi¢do. Sdo Paulo: Noeses, 2015, p.
104-105.
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3.3.2. O modal dedntico entre o Antecedente e o Consequente da norma de gastos piiblicos

No ambito do Direito Constitucional Financeiro aplicavel exclusivamente a
Unido Federal, a regra geral vigente desde a Emenda Constitucional n° 100, de 26 de
junho de 2019, atrai o functor “obrigatério”, ao prescrever que a “administracdo tem o
dever de executar as programagcdes orcamentdrias, adotando os meios e as medidas
necessdrios, com o proposito de efetiva entrega de bens e servicos a sociedade”,
conforme redacdo atribuida ao §10° do artigo 165 da Constituicdo, restrito a esfera
federal por for¢ca do §13° do mesmo artigo, observadas as ressalvas constantes do
§11.147

Aos Estados, Distrito Federal e Municipios, como regra geral, o orcamento
possui natureza autorizativa, atraindo o regime geral da facultatividade, sem embargo
das posicdes contrdrias que se possa identificar na doutrina.!48-14°

A confirmar esta assertiva, basta realizar o seguinte teste:'° cumpre

(licitamente) ao Poder Judicidrio determinar a implementagdo do gasto publico, ao

47 CRFB: Art. 165. (...). § 10. A administragdo tem o dever de executar as programagdes orgamentarias,
adotando os meios e as medidas necessdrios, com o propésito de garantir a efetiva entrega de bens e
servicos a sociedade. § 11. O disposto no § 10 deste artigo, nos termos da lei de diretrizes orcamentdrias:
I - subordina-se ao cumprimento de dispositivos constitucionais e legais que estabelecam metas fiscais ou
limites de despesas e ndo impede o cancelamento necessario a abertura de créditos adicionais; II - ndo se
aplica nos casos de impedimentos de ordem técnica devidamente justificados; III - aplica-se
exclusivamente as despesas primdrias discriciondrias. § 12. Integrard a lei de diretrizes orcamentdrias,
para o exercicio a que serefere e, pelo menos, para os 2 (dois) exercicios subsequentes, anexo
com previsdo de agregados fiscais e a propor¢do dos recursos para investimentos que serdo alocados na
lei orcamentdria anual para a continuidade daqueles em andamento. § 13. O disposto no inciso IIT do § 9°
e nos §§ 10, 11 e 12 deste artigo aplica-se exclusivamente aos orcamentos fiscal e da seguridade social
da Unido.

18 SILVEIRA, Francisco Secaf Alves. A concretizacio do direito financeiro: os efeitos do
contingenciamento na execucdo orcamentdria. S@o Paulo: Universidade de Sdo Paulo, 2014, p. 61
Disponivel em: https://teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2133/tde-30082017-
140717/publico/Dissertacao_mestrado_Francisco Silveira.pdfm. Acesso em 31/12/2020;
CHRISTOPOULOS, Basile Georges Campos. Controle de constitucionalidade de normas
orcamentarias: o uso de argumentos consequencialistas nas decisdes do Supremo Tribunal Federal. Sdo
Paulo:  Universidade de Sdo  Paulo, 2014, p. 109 a 121. Disponivel em:
https://teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2133/tde-11022015-

.103805/publico/BASILE GEORGES CAMPOS CHRISTOPOULOS TESE.pdf. Acesso em:
31/12/2020.

199 De se registrar, entretanto, que explicitamente no Brasil quase vigorou entre a edicio da Emenda
Constitucional n° 100, de 26 de junho de 2019, até a Emenda n° 102, de 26 de setembro de 2019, a regra
da natureza impositiva dos orcamentos de todas as esferas da Federag@o, pois enquanto a primeira inseriu
o citado §10° do artigo 165, o §13° do mesmo artigo s6 veio a ser previsto a partir da segunda. Verifica-
se, todavia, que o artigo 4° da EC n° 100 restringiu sua producdo de efeitos ao exercicio financeiro
subsequente, 2020, razdo pela qual durante os trés meses entre as emendas faltou a norma constitucional o
atributo da eficécia.

150 Sempre renovando gratidio a FLORIVALDO ARAUJO, por quem o autor deste trabalho foi orientado
ainda no ambito do trabalho de conclusdo do curso de graduacdo em Direito. Em sua disciplina “Tépicos
de Direito Administrativo — Discricionariedade e Controle Jurisdicional”, em casos-limites, o Professor
sempre colocava a turma a indagag@o, como se fosse um teste. Adepto a doutrina dos indiferentes
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fundamento da mera existéncia das dotagdes orcamentdrias proprias e de
disponibilidade de caixa? Salvo gastos constitucionais e legais obrigatérios, ou
circunstancias faticas excepcionais, é evidente que ndo, sob pena de substituir-se ao
préprio administrador piiblico.””! Veja-se que ndo se estd discutindo a possibilidade
constitucional de o Judicidrio determinar o gasto publico, com outros fundamentos,
como o direito do autor da demanda a determinada prestacdo da Administracdo, por
gozar de um direito subjetivo a sadde, a educagdo, a indenizacdo etc. Mas tais nao sao
as normas juridicas orcamentdrias, entdo a impositividade ndo é da lei orcamentéria,
mas sim da lei esparsa que prevé a despesa. Alids, muitas vezes de modo equivocado, o
Poder Judicidrio determina a implementacdo de tais gastos a revelia das normas
or¢camentdrias, colocando em prdtica justica comutativa quando o orcamento se
vocaciona na realidade 4 implementacdo da justica distributiva.!>?

Por isso, € possivel afirmar que o modal dedntico entre o antecedente e o
consequente normativos das normas or¢amentérias no ambito dos Estados, Municipios e
Distrito Federal, possui como regra geral a natureza permissiva,'>® oportunizando ao
Poder Executivo efetivar o gasto publico de acordo com determinadas caracteristicas,
por decorréncia do primado do principio da legalidade financeira.

Por outro lado, a norma que permite determinado gasto, embora ndo tenha,
regra geral, obrigatoriedade de ser implementada, exclui do campo da legalidade todas
as outras despesas distintas daquela objeto da dotacdo orcamentdria, revelando,
simultaneamente, cardter proibitivo,. Autoriza-se o Poder Executivo a promover a
despesa x, e, embora ndo se lhe obrigue a gastar, automaticamente se o proibe promover
a despesa y ou z.

Existem, contudo, normas prescritivas dos gastos publicos que sao

especiais, € que por isso excetuam a regra geral da facultatividade do or¢camento. Trata-

juridicos, vale conferir sua profunda obra juridica, da qual os seguintes textos constituem exemplos:
ARAUJ O, Florivaldo Dutra. Motivacao e controle do ato administrativo. Belo Horizonte: Del Rey, 2005;
ARAUIJO, Florivaldo Dutra de. Discricionariedade e motivagdo do ato administrativo. In: LIMA, Sérgio
Mourdo Corréa. Temas de Direito Administrativo: estudos em homenagem ao Professor Paulo Neves
de Carvalho. Rio de Janeiro: Forense, 2006.

151 Sobre a matéria, ver: ADI 5468, Relator(a): LUIZ FUX, Tribunal Pleno, julgado em 30/06/2016,
PROCESSO ELETRONICO DJe-169 DIVULG 01-08-2017 PUBLIC 02-08-2017.

152 Sobre a matéria, vale conferir a critica formulada por FACURY SCAFF (Or¢amento Republicano e
Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito Financeiro, Republica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo
Horizonte: Férum, 2018, p. 267 e seguintes).

153 Assim também o entendia HELENO TORRES (TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional
Financeiro: Teoria da Constituicdo Financeira. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 408/409), em
publicacdo anterior a EC 100/2019, portanto ainda sem analisar o teor do artigo 165, §10°, CRFB,
inserido por tal emenda constitucional.
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se das despesas constitucionais e legais obrigatdrias, que vinculam o Poder Executivo
no ato politico de elaboracao do projeto de lei orcamentdria, obrigando-o a fazer constar
no planejamento financeiro tais encargos. Dai porque HELENO TORRES afirma que “o
espaco da liberdade administrativa dependerd das condi¢des entabuladas pelas leis
institutivas das fontes de despesas”.!>*

As despesas constitucionais e legais obrigatérias possuem refor¢co no
aspecto da priorizacdo das necessidades publicas, o aspecto politico que altera o functor
de facultativo para obrigatério, subtraindo do Poder Executivo qualquer espaco de
discricionariedade sobre a implementacao do gasto publico. Por decorréncia da natureza
do orcamento de sistema de vasos comunicantes, as despesas de carater obrigatdrio ndao
apenas retiram da Administracdo Publica a prerrogativa de decidir gastar ou ndo
determinada rubrica orcamentdria, mas também capturam parcela do orcamento que
eventualmente seria aplicada em outra drea das politicas publicas para direcionéd-la ao
cumprimento da norma obrigatoria.

Esta priorizagdo dos gastos publicos obrigatdrios encontra ressonancia no
§2° do artigo 9° da Lei Complementar 101/2.000, ao decotar das hipdteses de limitacdo
de empenho, no caso de receita deficitaria, as obrigagdes constitucionais e legais do ente
federativo, a revelar que nem mesmo o aspecto financeiro, que tem como suporte de
incidéncia o fato contébil da existéncia ou ndo da disponibilidade financeira, alterard o
carater obrigatério do modal dedntico.

As dotagdes orcamentdrias destinadas ao pagamento de precatérios, na
forma do artigo 100 da Constitui¢do, vinculam o Poder Executivo na elaboragdo da peca
or¢camentdria encaminhada ao Legislativo, e lhe sujeitam ainda ao sequestro nas contas
bancdrias em caso de inadimplemento do plano de pagamentos periodicamente

homologado pela Presidéncia do Tribunal em cuja jurisdi¢do fora proferida a Sentenca.

3.3.3. O consequente normativo da norma de gastos piiblicos

Critério pessoal

Por consistir em uma relacao juridica em sentido estrito, a norma prescritiva

de gastos publicos pressupde como termos os sujeitos de direito envolvidos.

154 TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Financeiro: Teoria da Constituicdo Financeira.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 400.
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Haverd, sempre, um sujeito passivo bem determinado, que é aquele que
deve observancia a norma juridica, que tem a faculdade ou a obrigacdo de implementar
0 gasto ou ainda a proibicdo de fazé-lo. O sujeito passivo € um 6rgdo ou uma entidade
da Administragao Publica, cujos atos sdo realizados por meio de suas autoridades
investidas nas atribui¢des necessdrias e suficientes a realiza¢ao do gasto.

Em um sentido mais amplo, entretanto, os gestores de recursos publicos em
geral, ainda que ndo sejam servidores publicos ou integrantes do Poder Publico, podem
ser enquadrados como sujeitos de direito passivo na norma prescritiva de gastos
publicos. Seriam os casos dos delegatdrios das atividades administrativas, quando se
celebra um convénio com entidades do terceiro setor ou uma parceria publico-privada,
incumbidos da gestdo de determinado servigo publico, ou mesmo o contratado que
possui obrigacdo de realizar seus gastos trabalhistas e tributdrios decorrentes da
prestacao de servigos ou fornecimento de itens de contratacao.

Tais hipéteses, entretanto, ndo se amoldam ao limitado objeto deste estudo.
Antes, as normas de que se estd a tratar sdo aquelas que regulam a atividade financeira
da Administracao Publica, e que, portanto, pressupdem a gestdo dos or¢amentos
publicos definidos nas leis orcamentdarias. Por isso € possivel catalogar os possiveis
sujeitos passivos das normas de gastos publicos entre aqueles integrantes dos 6rgaos aos
quais a Constituicdo atribuiu autonomia or¢amentdria, a saber: os Poderes Executivo,
Legislativo e Judicidrio, o Ministério Publico e a Defensoria Publica.

Importante esclarecer que tecnicamente o sujeito passivo € o Poder ou 6rgao
publico, e ndo suas autoridades. Estes figuram como representantes legais dos
primeiros, e por isso seus atos-de-vontade (ato-condi¢do) sdo fruto psicoldgico das
pessoas naturais investidas nas competéncias publicas.

O sujeito ativo da relacdo juridica é aquele que tem o direito de exigir do
sujeito passivo o cumprimento da norma jusfinanceira. Pode ser uma pessoa especifica,
um grupo de pessoas juridicamente iguais, ou mesmo 0 povo nacional, regional ou
local, representado pelo termo coletividade.

No caso de normas que tratam de uma pessoa especifica, como dotacdes
or¢amentdrias destinadas ao pagamento do servico da divida financeira de um
Municipio que possui exclusivamente uma divida com uma instituicdo financeira, cria-
se um direito subjetivo individual ndo sujeito a limitagdo de empenho (art. 9°, §2°, LC

101/2.000).
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O sujeito ativo pode consistir também em um grupo de pessoas que tenham
o mesmo direito individual sobre a fazenda publica, como, por exemplo, professores da
rede estadual de ensino, que sdo individualmente titulares do direito subjetivo ao
recebimento de remuneracdo com valor ndo inferior ao piso nacional do magistério
fixado na Lei Federal 11.738/2008.

Por outro lado, existem algumas despesas publicas fixadas no or¢amento
que ndo se destinam a um sujeito especifico ou a algum grupo determinavel de pessoas.
Talvez o melhor exemplo consista nas dotagdes destinadas a investimentos para a gestao
de residuos sélidos urbanos, para atendimento da legislacdo ambiental fixada na Politica
Nacional de Residuos Soélidos (Lei Federal 12.305/2010). Nesse caso, a despesa
realizada ndo se destina exclusivamente a uma pessoa ou grupo de pessoas, mas sim ao
direito da sociedade em geral a um meio ambiente ecologicamente adequado.

O sujeito ativo entdo dependerd da natureza da relacdo juridica, ou seja, a
natureza do direito em questdo. Tratando-se de direito individual, o sujeito ativo € inico
e bem determinado. Tratando-se de direito individual homogéneo, os sujeitos ativos sdo
o grupo de pessoas que se qualificam de juridicamente iguais (perante a norma
financeira). Tratando-se de direito difuso, o sujeito ativo € transindividual, composto
por um grupo indeterminado de pessoas, a depender do 6rgdo legislativo que tenha
instituido o aspecto politico de priorizagdo do gasto publico.

Nesses casos de direitos coletivos, a legislagdo processual garantiu ao
Ministério Publico a titularidade da agdo civil publica para a defesa dos direitos
eventualmente violados, bem como as entidades associativas (Lei Federal 7.347/85) e,
em alguns casos, até mesmo ao cidaddo singular, no direito de A¢do Popular, em caso
de lesividade da conduta ilegal (Lei 4.717/65), todas espécies de agdes coletivas.

Estabelece-se entdo uma relacdo juridica entre sujeito ativo e sujeito
passivo, de ordem que aquele pode exigir deste o cumprimento da norma prescritiva de

gastos publicos, de acordo com os demais critérios do consequente normativo.

Critério quantitativo

O critério quantitativo estabelece a quantidade do gasto facultado, obrigado

ou proibido.
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A norma prescritiva de gastos publicos pode fixar de maneira mais ou
menos especifica o quantum a ser despendido. Quanto menos especifica for a regulacio
facultativa ou autorizativa, maior o espaco de discricionariedade do sujeito passivo.

Esta quantidade pode ser um percentual da receita para, por exemplo, o
atendimento dos gastos constitucionais com saude (art. 198, §2°, CRFB/88 c/c arts. 6° e
7° da LC 141/2012) e educacdo (CRFB, art. 212, caput), ou para aplicacdo dos recursos
da CFEM (Contribuicdo Financeira pela Exploracdo Mineral) em atividades de
diversificacdo econdmica, conforme §6° do artigo 2° da Lei Federal 8.001/1990, com
redacdo dada pela Lei Federal 13.540/2017. Pode ainda ser um percentual da prépria
despesa total do ente, como sdo os gastos com pessoal (CRFB, art. 169, caput c/c LC
101/2.000 arts. 19 e 20).

Existem também leis esparsas que determinam a realizacio do gasto
publico, sem fazer mencao numérica ao volume de recursos necessarios, mas fixando de
modo peremptdrio a necessidade publica a ser satisfeita, muita das vezes estabelecendo
um determinado prazo. Nesse caso, o critério quantitativo ndo ¢ imediatamente
identificado, mas € plenamente identificdvel, a partir de simples orcamentac¢ao do custo
para a Administragdo entregar as prestacdes determinadas em lei. Portanto, o manejo
entre fatos e textos de direito permite identificar o critério quantitativo do consequente
da norma juridica, que em determinados casos poderd obrigar o Poder Executivo a
submeter ao Legislativo proposta or¢amentéria com tais dotagdes.

Nesse caso, a prescricdo normativa € mais concreta do que meros
percentuais, embora exija um cdlculo para identificar o curso para a entrega do objeto
legalmente priorizado.

Mais especifico do que os percentuais abstratamente fixados e do que os
recursos pendentes de definicdo sao as regulagdes esparsas de gastos publicos
especificos, que singularizam exaustivamente o critério quantitativo de gastos,
estabelecendo numericamente uma quantidade maxima, minima ou fixa, em termos
absolutos.

Por fim, a norma legal fundamental para a fixacdo do critério quantitativo
dos gastos publicos € a Lei Orcamentdria Anual, cujo anexo previsto no artigo 22, III,
alinea “f”, da Lei Federal 4.320/64 prevera o valor estimado em reais alusivo a dotagdo
orcamentaria especifica.

Agregando mais operacionalidade a norma legal, o Poder Executivo devera

ainda, com arrimo no artigo 8° da LC 101/2.000, editar decreto com a programagao
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financeira e cronograma de execu¢do mensal de desembolso, singularizando
completamente os numerarios da despesa publica.
Dessa forma, € possivel agrupar o critério quantitativo nas seguintes

categorias:

* Critério quantitativo percentual.
Legislacdo esparsa * Critério quantitativo mediatamente identificavel

* (Critério quantitativo imediatamente identificado.

Lei Or¢amentdria

Anual e Decreto de . . ..
B » Critério quantitativo orcamentario.
programacao

financeira

No plano do dever-ser, nao deve haver diferenca entre as normas esparsas
de gastos publicos e a lei orcamentdria anual. Antes, esta deve unificar o planejamento
financeiro de todas as leis especiais que prescrevem condutas relativas aos gastos
publicos, em aten¢@o ao principio da universalidade orcamentdria. Quando deixa de
fazé-lo, ha uma falha no sistema juridico, normalmente deixada a solucao jurisdicional,
a ser buscada pelo sujeito ativo que nao teve sua pretensdo consagrada no or¢amento.

Se as normas esparsas veiculam relacdes juridicas de natureza obrigatéria
ou proibitiva, entdo leva-se a efeito a reducdo da liberdade do legislador or¢camentario, e
por conseguinte, do préprio administrador. Se a norma esparsa € apenas facultativa,
permanece ao legislador orcamentdrio a prerrogativa de inserir ou nao em seu
planejamento financeiro tal atividade.

Ou seja, se a lei esparsa vincula o legislador orcamentario quanto ao volume
do gasto publico, hd uma substitui¢do do juizo politico do legislador orcamentario para
a priorizacdo das necessidades publicas, decotando-lhe parcela de sua

discricionariedade. A saber, em cada caso, se esta substitui¢do € licita ou ndo.

Critério qualitativo

O critério qualitativo da norma de gastos publicos € o plano eficacial do

principio da legalidade orcamentaria, vertente do principio da legalidade financeira que
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se traduz no primado da lei no controle material e substantivo do objeto do gasto
publico, como demonstrado quando se tratou da desconcentra¢do horizontal do poder
financeiro em cada nivel da Federacao.

Do ponto de vista da legislagdo esparsa, o controle material se realiza de
modo mais amplo referindo-se a um ramo econdmico, como apenas “gastos em saide”
ou “gastos com educacdo”.

Agregando mais minucias (e novamente reduzindo a discrionariedade do
legislador or¢camentério), pode a lei genérica obrigar o Poder Publico a promover os
“gastos com educacdo”, porém destacando do percentual geral estabelecido um
subpercentual exclusivamente para o pagamento da remuneracdo de agentes publicos
das carreiras do magistério.

Reduzindo ainda mais a discricionariedade administrativa e legislativa, em
determinados casos a lei fixa uma estrutura minima de servicos publicos, tornando
exigivel do Poder Publico a instalacdo dos meios para por a disposi¢do da populagdo o
direito legalmente previsto, a exemplo a estrutura minima para o Conselho Tutelar que a
Lei Federal 13.824/2019 obrigou todos os Municipios a instituir, com no minimo 05
(cinco membros), por meio da redacdo que empregou ao artigo 132 do Estatuto da
Crianca e do Adolescente (ECA — Lei Federal 8.069/1990). 153

De modo concentrado, a vetusta Lei 4.320/64 prevé em seus artigos 12, 13 e
14 a forma pela qual as dotagdes orcamentdrias devem ser organizadas, classificando-as
inicialmente entre despesas correntes e despesas de capital, e dentro de cada qual dessas
classes tantas outras subespécies.

Na tarefa legal atribuida pelo §2° do artigo 50 da Lei Complementar
101/2.000, enquanto ndo instalado o Conselho de Gestao Fiscal a que se refere o artigo

6

67 da mesma Lei,'”® a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) anualmente edita o

Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Piblico (MCASP).

155 Art. 132. Em cada Municipio e em cada Regiio Administrativa do Distrito Federal haver4, no minimo,
1 (um) Conselho Tutelar como 6rgdo integrante da administragdo publica local, composto de 5 (cinco)
membros, escolhidos pela populagdo local para mandato de 4 (quatro) anos, permitida reconducio por
novos processos de escolha.

156 Sobre a inércia legislativa em regulamentar o artigo 67 da LRF, vide: BATISTA JUNIOR, Onofre
Alves; BELLI, Reinaldo. O conselho de gestdo fiscal previsto no artigo 67 da LRF: origens, inércia
legislativa e potencialidades. In: SCAFF, Fernando Facury; SILVA, Maria Stela Campos da; SCAFF,
Luma Cavaleiro de Macédo. (Org.). A trajetéria de 20 anos da Lei de Responsabilidade Fiscal. Belo
Horizonte: D’placido, 2020.
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Na edicdo 2019, referido documento se prestou a esclarecer que as
classificacoes das dotagdes orcamentdrias se submetem a trés agrupamentos de

classificacoes, expressadas em codigos decimais:

a) Classificacdo institucional: singulariza a estrutura dos Orgaos
or¢camentdrios e das unidades orcamentdrias, que € composta no direito
orcamentario federal por cinco digitos (dois para os Ministérios e trés
para subestruturas dos Ministérios), e pode variar conforme a unidade da

Federacao;

b) Classificacao funcional: segrega as dotagdes em fungdes e subfuncdes,
e atualmente € regulamentada pela Portaria n° 42, de 14 de abril de
1999, do entdo Ministro de Estado do Or¢amento e Gestdo, que
prescreve a existéncia de cinco digitos, dois para as funcdes e trés para

as subfuncoes;

c) Classificacao por estrutura programatica: por forca do artigo 3° da
Portaria n° 42, de 14 de abril de 1999, do entao Ministro de Estado do
Orcamento e Gestdo, cada Ente da Federacdo estabelecerd em atos
proprios suas estruturas de programas, cédigos e identificagdo. Dessa
forma, € necessario que se fixe programas e, dentro deles, a¢des, tudo
em conformidade com o Plano Plurianual e a Lei de Diretrizes

Orcamentarias;

d) Classificacido por natureza: compde-se de cédigos representativos (i)
da categoria econdmica (corrente ou de capital); (ii) do grupo de
natureza da despesa (1- pessoal e encargos sociais; 2- juros € encargos
da divida; 3- outras despesas correntes; 4- investimentos; 5- inversoes
financeiras; 6- amortizacdo da divida); (iii) da modalidade de aplicacao;

e (iv) do elemento de despesa.'*

157 SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL. Manual de Contabilidade aplicada ao Setor Piiblico.
8 edicdo. Brasilia: Ministério da Fazenda, 2018. Disponivel em:
https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/manual-de-contabilidade-aplicada-ao-setor-publico-
mcasp/2019/26. Acesso em 02/08/2020.

158 SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL. Manual de Contabilidade aplicada ao Setor Piblico.
8 edicdo. Brasilia: Ministério da Fazenda, 2018. Disponivel em:
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A dotagdo orcamentdria pode entdo ser apresentada esquematicamente da

seguinte forma:

IMAGEM 1 - Representacao da estrutura légica das dotacoes orcamentarias

00.000

\

00.000

\

00.00

\

00.00.00.00

\

Classificacdo Classificacdo Classificacdo Classificacdo por natureza
institucional funcional programatica (categoria econdmica;
(6rgao (funcao (programa e grupo de natureza;
or¢amentario e subfunc¢ao acio). modalidade de aplicagdo; e
unidade orcamentaria). elemento de despesa).
or¢amentdria).

Fonte: Elaboracio prépria.

A partir desta estrutura légica da norma orcamentdria, estabelece-se a
autorizagdo ou obrigacdo (conforme for o modal dedntico) de realizar a despesa,
delimitando-se seu objeto clara e minuciosamente, atribuindo a cada dotagdo
or¢amentdria uma importancia financeira em termos absolutos (critério quantitativo).
Automaticamente, esses recursos sdo excluidos da aplicacdo em outras despesas,

permitindo um controle rigoroso da qualidade do gasto publico.

Critério temporal

O critério temporal se dessume do principio da anualidade orcamentéria,
bem como do cardter quadrienal dos Planos Plurianuais. Dessa forma, a despesa publica
autorizada, facultada ou proibida o é em determinado momento histérico.

Por outro lado, legislacdao especial pode exigir que em determinado periodo
de tempo seja realizado o gasto publico suficiente e necessédrio ao atendimento de uma
obrigacdo ambiental, a exemplo do que tentou prever o artigo 54 da Lei Federal
13.205/2010 (cuja legitimidade discutir-se-4 na parte especial desta dissertacdo), ao

fixar que “A disposicdo final ambientalmente adequada dos rejeitos, observado o

https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/manual-de-contabilidade-aplicada-ao-setor-publico-
mcasp/2019/26. Acesso em 02/08/2020, p. 72 (item 4.2.4.1).
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disposto no § 1° do art. 9°, deverd ser implantada em até 4 (quatro) anos apds a data de
publicacdo desta Lei”.

Assim, o critério temporal conforma também o critério quantitativo, ao
fixar-se um tempo para a realizacdo de um determinado investimento, o que enseja um
fluxo financeiro maior ou menor, a exemplo de uma obra publica de grande porte,
inserida certamente no Plano Plurianual, no ambito do qual se previu a realizacio

paulatina do gasto por 03 (trés) anos.

Critério procedimental

O procedimento a ser adotado pela Administracdo Publica para concretizar a
despesa legalmente determinada ou facultada tem como ponto de partida normativo
novamente a Lei Federal 4.320/64, cujos artigos 58 a 65 tratam das etapas de empenho,
liquidacdo, ordenamento e pagamento.

Trata-se das etapas necessdrias a realizacdo do gasto publico, sob a 6tica da
contabilidade publica e do controle interno das entidades da Administracdo. Nao
encerram, entretanto, o critério procedimental, regulado que € por uma variedade de
normas de Direito Administrativo.

Para a realizacdo do gasto publico na execugdo de contratos administrativos
em geral, deve-se observar as normas gerais da Lei Federal 8.666/93. Para despesas em
instrumentos bilaterais de natureza convenial, € possivel observar a Lei Federal
13.019/2014 ou o artigo 116 da Lei 8.666/93, além de outras normas esparsas. Para
realizar a despesa com pessoal, necessdrio estar atento as normas administrativas do
respectivo plano de cargos carreiras e vencimentos, além do estatuto dos servidores,
quando nao aplicidvel a CLT. Enfim, as normas procedimentais, que estabelecem
requisitos para os atos de despesa publica sdao indmeras, € compdem normas de varios
ramos do Direito, como o Administrativo, Civil, do Trabalho, Econdmico etc.

Quanto ao critério procedimental, é possivel distinguir os subcritérios geral
e especial, tratando-se o primeiro daquele afeto a contabilidade publica, e o segundo as
mais variadas normas do direito brasileiro que regulam os procedimentos a serem

observados pelo Poder Publico para o estabelecimento do dispéndio do recurso publico.
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34 AS NORMAS PRESCRITIVAS DE GASTOS PUBLICOS DE EXECUCAO
ADMINISTRATIVA SAO VEICULADAS POR MEIO DAS LEIS ORCAMENTARIAS OU
POR MEIO DAS LEIS ESPARSAS INSTITUTIVAS DE DESPESAS?

A essa altura exsurge uma indagacdo quanto aos veiculos normativos
proprios que positivam no ordenamento juridico as normas prescritivas de gastos
publicos: seriam eles os orcamentos (PPA, LDO e LOA) ou as leis especiais, que
definem os gastos para as politicas publicas em geral?

HELENO TORRES bem esclarece a questdo, salientando que, por forca do
artigo 165, §8°, CRFB, que predica limitar-se a LOA a fixa¢do das despesas e receitas
(principio da exclusividade or¢amentdria), ndo € possivel que a ela se atribua a
caracteristica de veiculo normativo préprio para a prescricdo de despesas.'”® Segundo
ele, € tipico do Estado Democratico de Direito (leia-se, do cddigo licito/ilicito para
exercicio do poder financeiro) a submissdo a esta diplice normatividade,'®® com uma lei
especial que cria a despesa, e outra lei anualmente editada que a autoriza.'¢!

Com razdo, leciona ainda que ndo ha uma relacdo juridica condicional
tipica, em que a tltima é essencial 2 eficdcia da primeira,'®? apontando subsistir uma
dependéncia meramente funcional.'®® E que, acrescenta-se, tendo a norma juridica sido
positivada em lei esparsa institutiva de gasto publico, se presentes os elementos
essenciais da estrutura légica normativa, a relagdo juridica em sentido estrito a que se
refere LOURIVAL VILANOVA se perfectibiliza, e entdo a eventual inexisténcia de
dotacdo orcamentdria propria constituird ato legislativo antijuridico, abrindo caminho
para o controle jurisdicional (seja isso negativo ou positivo a gestdo or¢camentdria; nao é
disso que se estd a cuidar no momento), inclusive mediante a determinagao do gasto
publico por sentengca — hipdtese em que o aspecto or¢camentério se deslocard para as
dotacdes destinadas ao pagamento de precatdrios, requisicoes de pequeno valor ou

mesmo para atendimento a medidas cautelares.

15 TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Financeiro: Teoria da Constitui¢io Financeira.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 396.
160 TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Financeiro: Teoria da Constitui¢io Financeira.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 396.
161 TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Financeiro: Teoria da Constituicdo Financeira.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 396.
162 TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Financeiro: Teoria da Constituigdo Financeira.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 396.
163 TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Financeiro: Teoria da Constituigdo Financeira.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 396.
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Todavia, s6 quem pode realizd-lo é o Poder Judicidrio, por ato de coercdo
que lhe é proprio. O Poder Executivo, isoladamente, ndo aplica licitamente a norma
prescritiva de gastos publicos sem que preenchido o aspecto or¢camentério, hipétese de
incidéncia da despesa publica (art. 167, caput, I, CRFB) — razao pela qual se chegou a
construgdo légica proposta neste trabalho, que tem por foco a atividade financeira fora
do ambiente jurisdicional.

E justamente porque um orcamento que ndo contém as despesas
determinadas por lei se reveste de antijuridicidade, € possivel se dizer de limitacdes
normativas ao legislador orcamentario. Legislador orcamentério e legislador financeiro,
conceitos juridicos utilizados por FACURY SCAFF para se referir aquele que possui o

%4 530 expressdes aqui adotadas para

poder politico para moldar a equaciio or¢camentdria,'
se referir ao mesmo corpo legislativo, seja federal, estadual, distrital ou municipal, ndo
importa. Mas a Casa legislativa de que se trate estard atuando como legislador
financeiro quando promulgar lei institutiva de gasto publico especifico (ou quando
autorizar uma operagdo de crédito, quando criar um fundo contébil, quando atuar como
legislador tributério etc.), e como legislador orcamentdrio apenas quando aprovar a
LOA, aLDO ou o PPA.

No ambito horizontal de cada nivel federativo, existem relacdes
permanentes de tensdo entre o legislador financeiro e o legislador orcamentério. Veja-se
que se estd tratando do mesmo corpo legislativo, mas ainda assim a influéncia
normativa de um sobre o outro é perceptivel. Basta dizer que as primeiras despesas a
serem fixadas na LOA sdo aquelas de carater obrigatério, assim definidas na legislacdao
esparsa e reproduzidas na LDO, para cumprimento do artigo 9°, §2°, LC 101/2.000.

Entdo seria o espectro de atuagcdo do legislador orcamentdrio o de mero
compilador de normas que ja orbitam no sistema juridico? A resposta € negativa, mas
para sua elucidagdo cumpre recordar as acepcdes formais e materiais da lei
or¢camentdria, ainda que brevemente, pois a questdo subjacente consiste na propria
normatividade (ou nao) do orcamento.

A escola de pensamento que vé o orcamento como lei meramente formal de
efeitos concretos encontra origem na obra de PAUL LABAND,!® para quem tais

diplomas seriam aprovados pelo corpo legislativo apenas em atendimento a

164 SCAFF, Fernando Facury. Or¢amento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito
Financeiro, Republica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 293/295.

165 Cf. TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Financeiro: Teoria da Constitui¢io Financeira.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 389.
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formalismos exigidos pelo ordenamento juridico, mas materialmente esta espécie
normativa teria todas as caracteristicas de um ato administrativo, ji que contém uma
grande conta matemdtica, e, segundo ele, nao inovaria o fundamento legal das despesas,
que residiria na verdade nas leis esparsas que independem do or¢amento.!*® Tal
raciocinio, destaca HELENO TORRES, ja fundamentou por anos a jurisprudéncia do
STF, que até pouco tempo negava a possibilidade de realizar controle concentrado de
constitucionalidade da LOA, e até mesmo do PPA ou da LDO.'®’

Adotando-se tal pressuposto, o cardter juridico inovador no ordenamento
constitucional brasileiro ndo seria uma atribuicdo das leis or¢camentérias. Levado o
argumento ao extremo, seria admitir que diplomas orcamentdrios ndo estabelecem
jamais normas juridicas em sentido estrito, relagdes juridicas bem determinadas, que
nio aquelas ja existentes no ordenamento, passando entdo a se revestir de natureza
administrativa, subordinada ao principio da legalidade anomalamente.

Todavia, além do anacronismo do argumento de PAUL LABAND, forjado
em contexto histérico distinto em que a teoria da Constitui¢do e do Estado de Direito

ainda ndo tinha os contornos atuais,'®

e a propria autodeterminabilidade do Direito
brasileiro a partir da Constituicdo da Republica, tal linha argumentativa nao € correta.
Primeiro, porque o texto constitucional ndo diferencia leis meramente
formais de leis verdadeiramente materiais, referindo-se aos diplomas or¢amentarios a
todo tempo meramente como lei, em sentido largo. Todavia, mais importante do que
isso — e este raciocinio € essencial para todo o desenrolar da dissertagdo que segue —, 0o
legislador financeiro deixa ao legislador or¢camentédrio uma liberdade residual, que é
exercida como ato politico de priorizagdo das necessidades publicas. Esse elemento da
hipétese de incidéncia da norma prescritiva de gatos publicos, ja se viu, deriva de um

juizo politico daqueles que tem competéncia para definir no direito brasileiro qual a

melhor forma para se atender aos objetivos constitucionais.

166 LABAND, Paul. El derecho presupuestario. Madrid: Instituto de Estudios Fiscales, 1979, p. 123,
apud: TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Financeiro: Teoria da Constituicdo Financeira.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 389.

167 Segundo informa HELENO TORRES (Direito Constitucional Financeiro: Teoria da Constitui¢do
Financeira. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 391), um dos mais antigos precedentes sobre a
matéria € o RE 14.184, Pleno, rel. Min. Ribeiro da Costa, Dj, de 03/07/1952, que ndo admitia o controle
concentrado de constitucionalidade leis orcamentdrias, entendimento que veio a ser modificado apenas
em 2003 no julgamento da ADI 2.925/DF.

168 Cf. TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Financeiro: Teoria da Constitui¢do Financeira.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 393.
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Entdo o oficio do legislador or¢amentdrio de prescrever despesas publicas
ao Poder Executivo, decotadas as receitas pertencentes aos Poderes, ao Ministério
Puablico e a Defensoria Publica, além das transferéncias interfederativas obrigatdrias,
consiste em (i) estabelecer as dotagdes prdprias ao atendimento das obrigacdes
determinadas constitucionalmente; (ii) estabelecer as dotagdes préoprias ao atendimento
das obrigacOes determinadas legalmente; e (iii) estabelecer as dotagcdes proprias as
despesas ndo determinadas objetivamente pela Constituicio ou pelas Leis esparsas,
priorizando aquelas que nao serdo objeto de limitacao de empenho.

Veja-se que a auséncia de determinacdo a que se alude é a prescricao
“objetiva”, ja que, no sentido largo, o Estado brasileiro estd obrigado a atuar de todas as
formas que estiver ao seu alcance para atendimento dos objetivos constitucionais
(CRFB, art. 3° caput), de modo eficiente (CRFB, art. 37, caput).

Entdo, nesse espago residual de normatividade, o legislador or¢amentario
cria direito ex-novo, estabelece de modo inovador relacdo juridica especial a partir de
um ato-condig¢do, fruto do exercicio do poder politico em sua dimensdo financeira. Com
tal argumento, rechacga-se a nocao de legislador or¢amentario como mero compilador de
normas ja existentes.

Em verdade, salvo o aspecto orcamentdrio da hipdtese de incidéncia, de
veiculacdo restrita na propria LOA, alguns elementos da norma prescritiva de gastos
publicos podem ser veiculados tanto na propria peca orcamentdria quanto nas leis
esparsas. O modal dedntico, por exemplo, pode ser convolado de permissivo em
obrigatério por meio de uma determinacdo de lei especial, ou mesmo em razdo da
fixacdo da despesa como prioritdria no PPA e na LDO. O critério quantitativo do gasto
(elemento do consequente normativo), conquanto encontre uma limitacdo global na
prépria dotagdo positivada na LOA (aspecto orcamentédrio da hipdtese de incidéncia),
pode ser regulamentado em leis esparsas que fixem conteidos econdmicos a obrigagcdes
especificas.

O elemento temporal do aspecto de incidéncia da norma prescritiva de
gastos publicos denota também a uma dimensao da lei orcamentaria de preenchimento
da estrutura l6gico-normativa, ja que, inexistente a autorizagdo do gasto para aquele
determinado exercicio financeiro anual, a Administracdo Publica, isoladamente e sem
interven¢do jurisdicional, ndo pode realizar a despesa, sujeitando suas autoridades
inclusive a severas consequéncias juridicas, como crime de responsabilidade ou

improbidade administrativa.
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Portanto, as normas prescritivas de gastos publicos de execucdo
administrativa sdo necessariamente veiculadas de modo conjunto pelas leis esparsas
institutivas de despesas e pelas leis do orcamento, observada a relacdo de dependéncia
entre o legislador financeiro e o legislador or¢camentério, na qual aquele estabelece
limites a liberdade deste — embora seja claro também que quando este ndo abarca os
créditos para atendimento as determinagdes daquele, estard igualmente limitando
objetivamente o alcance das normas jusfinanceiras deliberadas por aquele, hipdtese que

pode se revestir de antijuridicidade.

4. AS RELACOES JURIDICAS TRANSVERSAIS DE PODER
FINANCEIRO, SUAS REPERCUSSOES NA ESTRUTURA
LOGICA DAS NORMAS PRESCRITIVAS DE GASTOS
PUBLICOS E SEUS LIMITES CONSTITUCIONAIS
FEDERATIVOS

4.1. AS NORMAS ~JURI’~DICAS PRESCRITIVAS DE GASTOS PUBLICOS OBJETO
DESTA DISSERTACAO SAO HETERONOMAS

Esta dissertacdo concentra-se nas normas esparsas no ordenamento juridico
— que, portanto, ndo estdo veiculadas apenas nas leis orcamentdrias de cada entidade da
Federacdo — editadas apenas pelo Poder Legislativo da Unido Federal, o Congresso
Nacional, por meio de Emendas a Constituicdo, leis complementares, leis federais
ordindrias ou resolucdes senatoriais.

Mas ndo qualquer norma constitucional (reformadora) ou federal (ordindria
ou complementar): apenas as normas que prescrevem obrigacdo, permissao ou proibi¢ao
da despesa publica do Poder Executivo dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios. E certo que ao vincular o Poder Legislativo, uma lei federal acaba por
vincular igualmente o legislador or¢amentario.

Aqui ja se afirmou que o oficio do legislador or¢amentédrio em matérias de
despesas publicas consiste em (i) estabelecer as dotacdes préoprias ao atendimento das
obrigacdes determinadas constitucionalmente; (ii) estabelecer as dotacdes proprias ao
atendimento das obrigacdes determinadas legalmente; e (iii) estabelecer as dotacdes
proprias as despesas ndo determinadas objetivamente pela Constitui¢do ou pelas Leis

esparsas, priorizando aquelas que nao serdo objeto de limitacdo de empenho.
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Pois bem. O que se busca estudar nos casos adiante expostos € a relacdo de
tensdo existente nas etapas (i) e (ii), quando as obrigagcdes sdo determinadas por
Emendas a Constitui¢do, leis complementares, leis federais ordindrias ou resolugdes
senatoriais, € o destinatario de tais normas sdo os Poderes Executivos Subnacionais,
mediante vinculagdo dos legisladores orcamentdrios estaduais, distritais e/ou
municipais. Trata-se de uma espécie particular de limitacdo provocada pelo legislador
financeiro sobre o legislador orcamentério, que ndo se dd em ambito horizontal, mas
sim vertical, figurando como sujeito-poder o legislador financeiro federal e sujeitos-
objeto o legislador orcamentdrio subnacional e o Poder Executivo Subnacional.

Assim, as normas que se busca estudar sdo heteronomas, isto é, editadas
pela Unido para vincular a atividade financeira de Estados, Distrito Federal e
Municipios. As relacoes juridicas sdo transversais, pois nao se referem a relagao de um
Poder Legislativo para com outro Poder Legislativo, mas sim do Poder Legislativo
Federal em relagdo a um ou alguns dos Poderes Executivos Subnacionais.

Isso ndo significa, imediatamente e de per se, que se tratem de normas
invélidas.

E certo, porém, que requerem uma andlise casuistica, tendo sempre como
ponto de partida as normas constitucionais de evasao vertical do poder financeiro.

Volvendo as normas constitucionais implementadoras de gastos publicos
obrigatorios, verifica-se que existem tanto no texto origindrio da Constituicdo quanto
em suas sucessivas reformas. As primeiras sdo sempre constitucionais, pois o Brasil ndao
adota a possibilidade de se reconhecer a inconstitucionalidade de normas constitucionais
origindrias. As normas inseridas por emendas constitucionais, entretanto, encontram
limites no §4° do artigo 60 da prépria Constitui¢ao.

As leis federais, ordindrias ou complementares, anteriores ou posteriores a
Constituicdo da Republica, sempre devem encontrar nela fundamento de validade.
Assim, € possivel realizar um juizo de validade a respeito das normas federais, formal e
materialmente.

O exercicio licito do poder pelo Congresso Nacional, mesmo que se trate da
maior autoridade politica em matéria de criacdo do Direito em toda a Federacdo, seja
reformando a Constituicdo ou criando o Direito Federal, se submete simultaneamente
aos critérios do poder (maior poder/ndo-poder) e juridico (licito/ilicito). Por isso, antes
do estudo de casos, cumpre esclarecer com mais detalhamento o efetivo poder politico

atribuido ao Congresso Nacional para emendar a Constituicdo, e, mais restritamente,
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para editar leis complementares e ordindrias, afinal, se ja ndo exercido dentro do campo
de sua competéncia, o ato-de-vontade, o provimento legislativo, ndo constitui suporte de
incidéncia para a producdo vélida de efeitos juridicos.

Enquanto o salteador de estradas'®® produz ato de mera coercio fisica (que
pode constituir hipétese de incidéncia do injusto penal), hipétese diferenciada por
NIKLAS LUHMANN do poder politico organizado no Estado de Direito,'’’a norma
juridica possui fundamento juridico que lhe agrega legitimidade democrética, mas para
tanto é necessdria submissdo as regras de competéncia adotadas no ordenamento
juridico nacional. Da mesma forma, a emenda a Constituicdo ou a lei federal que nao
tenha sido editada no exercicio da competéncia constitucionalmente outorgada ao
Congresso Nacional, ndo produz efeitos juridicos validos, e por isso sua exigéncia

também constitui mero ato ilegitimo de coercao.

4.2. COMPETENCIAS DA UNIAO FEDERAL EM MATERIA DE DIREITO FINANCEIRO
E GASTOS PUBLICOS E SEUS LIMITES FEDERATIVOS

Como corolério do Estado de Direito, os poderes publicos instituidos atuam
licitamente apenas na extensdo da competéncia que lhe € atribuida pelo ordenamento
juridico pétrio, que tem como fundamento ultimo de validade a Constitui¢do Federal de
1988. Ja se afirmou que as normas de desconcentracdo do poder sdo tipicamente
constitucionais, € por isso mesmo a reparticio de competéncias legislativas entre os
niveis da Federagdo estd prevista no texto constitucional, tomado sempre como ponto de
partida e de chegada de qualquer interpretacdo normativa em sentido estrito.!”!

A estrutura federal do Estado nacional brasileiro prescrita na Constituicao
da Republica prevé atribuicdes expressas a Unido e aos Municipios, e residual aos
Estados-membros, conforme dic¢do dos artigos 22, 23, 24, 25, 29 e 30, além de outros

dispositivos esparsos.

169 Exemplo de HANS KELSEN para diferenciar uma ordem de uma norma juridica (KELSEN, Hans.
Teoria pura do direito. 4° edi¢do. Trad. Jodo Baptista Machado. Coimbra: Arménio Machado, 1976, p.
75-76 apud COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria geral do tributo, da interpretacio e da
exoneracio tributaria. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 51).

170 LUHMANN, Niklas. Trust and Power. Edition: Tom Burns and Gianfranco Poggi. Chichester: John
Wiley and sons, 1979, p. 149.

7l Cf. LARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. 3* edi¢do. Tradugdo de José Lamego, da
obra alema intitulada Methodenlehre der Rechtswissenchaft, 6* edicdo alema, reformulada, de 1991.
Lisboa: Fundacdo Calouste Gulbenkian, 1997, p. 454.
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Em matéria de Direito Financeiro, o artigo 24, inciso I, CRFB, atribuiu
concorrentemente a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal a competéncia para
legislar, e o inciso II do mesmo artigo a competéncia para dispor sobre “orcamento”.
Trata-se de redundancia, pois o Direito Orcamentario estd inserido no ambito do Direito
Financeiro, todos eles, por sinal, ramos do Direito Publico que por meras razdes
didaticas e cientificas sdo segmentados.

A leitura conjunta do artigo 165, que dispde sobre os or¢camentos publicos e
€ aplicavel a todos os niveis da Federacao, exclui dos campos possiveis de interpretacao
constitucional a possibilidade de os incisos I e II do artigo 24 terem assegurado a Unido
e aos Estados-membros a prerrogativa de prever mediante lei seus orcamentos,
subtraindo tal prerrogativa dos Municipios. Nao € disso que se trata.

E que as matérias a que se referem os incisos I e II do artigo 24 da
Constitui¢do sdo gerais, conforme prevé o §1° deste mesmo artigo, e a lei orcamentéria
anual de cada nivel da Federacdo € especial. O Direito Financeiro ou o Direito
Orcamentario de que tratam os mencionados incisos do artigo 24 da Constitui¢do se
referem a uma competéncia para o estabelecimento de regras gerais, estruturas
normativas a serem preenchidas pelas normas especiais das pessoas politicas no
exercicio de suas respectivas competéncias.

O termo “normas gerais” foi inaugurado na dic¢@o constitucional da Carta
de 1946 (art. 5°, XV, CR/46), atendendo a movimento de juristas pela nacionaliza¢ao
das normas de Direito Financeiro e Tributério, contexto do qual é representativa a obra
de MARTINS DE OLIVEIRA.'?> Tal conceito ndo é contemporineo ao de leis
complementares, espécie legislativa criada pela Emenda Constitucional n°® 4/1961,'"3

atrelada a veiculagio de normas gerais apenas a partir da Constituicdo de 1967.'74

12 OLIVEIRA, Jodo Martins. Direito fiscal. Rio de janeiro: Livraria Jacinto, 1943, p. 27-28, apud
TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Financeiro: Teoria da Constituicdo Financeira. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 308: “Em cada uma das unidades federativas, legiferaram
assembleias que construiram os mais variados e extravagantes sistemas tributarios. (...) O brasileiro que
se transferisse de uma unidade para outra, surpreendia-se com a nomenclatura, o sistema e 0s processos
de arrecadacao dos impostos, recebendo a impressao de que havia transposto as fronteiras de seu pafs. (...)
Bom seria que, com a mesma ideia de padronizar os tributos no Brasil, se criasse a Lei Geral Tributdria, a
laia do que se fez na Alemanha. (...) Evitar-se-4 que a jurisprudéncia a todo momento invada o terreno do
direito privado em busca de normas que , analogamente, sao aplicadas as questdes fiscais, cujas solucdes
exigem, no entanto, o emprego dos principios e conceitos do direito publico”. MARTINS DE
OLIVEIRA, alids, que € bisavd do autor desta dissertacao.

173 TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Financeiro: Teoria da Constituicdo Financeira.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 309.

174 TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Financeiro: Teoria da Constituicdo Financeira.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 309.
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Nos anais da constituinte de 1946, verifica-se que a primeira tentativa de
inser¢do da competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais de Direito
Financeiro foi fruto de proposicdo do constituinte ALIOMAR BALEEIRO, em sessdao
da comissao de constituicdo no exercicio do poder constituinte originario, no dia 09 de
abril de 1946.'7° Explicitamente dedicando seu pronunciamento para que “os futuros
aplicadores desta Constituicio que aqui se faz possam ver qual foi seu espirito”,!”®
ALIOMAR BALEEIRO destacou que sua emenda, destinada a alterar o inciso XVIII do
artigo 11 do entdo projeto de Constituicdo'”’ (dispositivo que tratava do rol de
competéncias legislativas privativas federais e que acabou culminando no artigo 5°, XV,
da Constituicio de 1946), continha dois aspectos fundamentais. O primeiro dizia
respeito a autonomia do Direito Financeiro frente ao Direito Administrativo, em razao
da assun¢do de contornos préprios, e principalmente de sua umbilical ligacdo com o
Direito Privado, ja que a regulacdo da relacdo tributdria entre fisco e o contribuinte
perpassava necessariamente por prescricoes de consequéncias fiscais a atos da vida
civil, defendendo entdo que haveria uma “autonomia privada do direito financeiro”,!”®
cujas origens remontam ainda ao século XVII no Brasil, quando a Coroa Portuguesa
teria expedido um regulamento especifico sobre a matéria, e que teria cldusula
prescritiva de prevaléncia de suas disposi¢cdes em relacdo até mesmo as Ordenacgdes

(diplomas normativos de maior hierarquia do periodo colonial no Brasil, editada pelo

préprio Rei de Portugal) por critério da especialidade.'”® O segundo aspecto justificador

175 CAMARA DOS DEPUTADOS. Colecao de Anais da Camara dos Deputados: ata da 43° sessdo, de
09 de abril de 1946, fls. 66 do documento digitalizado  disponivel em:
https://imagem.camara.leg.br/dc_20b.asp?selCodColecaoCsv=C&Datain=9/4/1946#/. Acesso em
13/01/2021.

176 CAMARA DOS DEPUTADOS. Coleciio de Anais da CAmara dos Deputados: ata da 43* sessdo, de
09 de abril de 1946, fls. 65 do documento  digitalizado  disponivel em:
https://imagem.camara.leg.br/dc_20b.asp?selCodColecaoCsv=C&Datain=9/4/19464#/. Acesso em
13/01/2021.

77" A redagdo, até aquele momento, era a seguinte: “XVIII — Legislar sobre Direito Civil, Comercial,
Penal, do Trabalho, Aéreo e Processual, Registros Publicos e Juntas Comerciais”. Fonte: CAMARA DOS
DEPUTADOS. Colecao de Anais da Camara dos Deputados: ata da 43° sessdo, de 09 de abril de 1946,
fls. 62 do documento digitalizado disponivel em:
https://imagem.camara.leg.br/dc_20b.asp?selCodColecaoCsv=C&Datain=9/4/1946#/. Acesso em
13/01/2021.

SCAMARA DOS DEPUTADOS. Colecio de Anais da Camara dos Deputados: ata da 43* sessdo, de
09 de abril de 1946, fls. 65 do documento digitalizado  disponivel em:
https://imagem.camara.leg.br/dc_20b.asp?selCodColecaoCsv=C&Datain=9/4/19464#/. Acesso em
13/01/2021. E também na pédgina 66 do mesmo documento, in verbis: “para mim, existe o direito
financeiro auténomo, que se despregou do bloco do direito em geral, como aconteceu com o direito
administrativo no século passado, como aconteceu com o direito comercial hd 4, 5 ou 6 séculos, e nos
varios ramos que conquistaram sua existéncia autdbnoma”.

17 No original: “O SR. ALIOMAR BALEEIRO: No século 17 foi expedido pela Coroa Portuguesa um
regulamento que dizia: ‘Quando colidirem as disposi¢cdes deste regulamento com as das Ordenagdes,
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histérico apresentado pelo representante constituinte diz respeito a necessidade de
“desenvolver o aparelhamento tributdrio por parte dos Estados” no contexto pds-
guerra,'®” objetivo para o qual seria necessdria a uniformizacdo de normas gerais que
deveriam ser de competéncia da Unido.'8!

Principal opositor a proposta de ALIOMAR BALEEIRO na comissao,
MARIO MASAGAO demonstrou a discordancia do coletivo, que acabou rejeitando a
proposta, aos argumentos (i) formal, de que seria descabido atribuir a Unido
competéncia para legislar privativamente sobre Direito Financeiro se a proposi¢do se
atinha as normas gerais, e iria demandar a atividade legislativa dos Estados federados; e
(i) material, dizendo que se trata de competéncia concorrente, pois “assim como a
Unido legisla sobre matéria financeira, sobre ela os Estados legislam, e também
disciplinam suas rendas e a execucdo dos servicos e despesas publicas”,'®? e que Direito
Financeiro e Direito Administrativo seriam uma s6 coisa.

ALIOMAR BALEEIRO, naquela assentada, teve a oportunidade de
esclarecer que a competéncia na drea do Direito Financeiro prevista em sua proposta

apenas dizia respeito As normas gerais.'®® De toda forma, esta primeira tentativa do

constituinte ndo foi acatada pela comissao, e esta primeira recusa dos representantes

aplicam-se as do regulamento’ — e ndo diz “das Ordenacdes”. E o reconhecimento da autonomia do
direito financeiro. E curioso que no Brasil, na primeira metade do século 19, dois livros surgiram sobre
direito financeiro: os livros de Silva Maia e de José Mauricio”, in: CAMARA DOS DEPUTADOS.
Colecio de Anais da Camara dos Deputados: ata da 43* sessdo, de 09 de abril de 1946, fls. 66 do
documento digitalizado disponivel em:
https://imagem.camara.leg.br/dc_20b.asp?selCodColecaoCsv=C&Datain=9/4/1946#/. Acesso em
13/01/2021.

180 CAMARA DOS DEPUTADOS. Colecio de Anais da CAmara dos Deputados: ata da 43* sessio, de
09 de abril de 1946, fls. 65 do documento digitalizado  disponivel em:
https://imagem.camara.leg.br/dc_20b.asp?selCodColecaoCsv=C&Datain=9/4/1946#/. Acesso em
13/01/2021.

18l CAMARA DOS DEPUTADOS. Colecio de Anais da CAmara dos Deputados: ata da 43* sessio, de
09 de abril de 1946, fls. 66 do documento  digitalizado  disponivel em:
https://imagem.camara.leg.br/dc_20b.asp?selCodColecaoCsv=C&Datain=9/4/19464#/. Acesso em
13/01/2021.

182 CAMARA DOS DEPUTADOS. Coleciio de Anais da Camara dos Deputados: ata da 43° sessdo, de
09 de abril de 1946, fls. 67 do documento  digitalizado  disponivel em:
https://imagem.camara.leg.br/dc_20b.asp?selCodColecaoCsv=C&Datain=9/4/19464#/. Acesso em
13/01/2021.

183 E 0 que se dessume do seguinte trecho do debate legislativo entre os constituintes: “O SR. EDUARDO
DUVIVIER: Nao seria melhor ficasse na competéncia privativa da Unido apenas estabelecer as normas
gerais de direito financeiro, assim como no direito rural? O SR. ALIOMAR BALEEIRO: E o que estou
propondo: que as normas gerais do chamado direito financeiro pertencam a Unido, para haver
uniformidade no pais. Porque, atualmente, a mesma obrigacdo prescreve em um ano no Amazonas € em
dez anos no Rio Grande do Sul”, in: CAMARA DOS DEPUTADOS. Colecio de Anais da CAmara dos
Deputados: ata da 43* sess@o, de 09 de abril de 1946, fls. 66 do documento digitalizado disponivel em:

https://imagem.camara.leg.br/dc_20b.asp?selCodColecaoCsv=C&Datain=9/4/19464#/. Acesso em
13/01/2021.
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teve por fundamento, entre outros, o respeito a competéncia legislativa dos Estados,
com mencao expressa a disciplina das despesas, que ndo € outro sendo o tema central
desta dissertacao.

O Direito Financeiro foi na realidade inserido no texto constitucional
origindrio de 1946 por meio da emenda n° 938, autores os representantes ALIOMAR
BALEEIRO (primeiro signatirio), RUI SANTOS, JOAO MENDES e LUIS VIANA,'$
todos politicos baianos!® e do partido Unidio Democritica Nacional (UDN).'%¢ De sua
justificacdo, percebe-se a preocupacdo de uniformiza¢do do Direito Financeiro como
ramo autdbnomo do ordenamento tanto em relagdo ao Direito Civil quanto do Direito
Administrativo, entendendo-lhe como “o conjunto de regras juridicas que regulam as
obrigacdes tributdrias e orcamentédrias em geral, desde o momento em que se formam
até aquele em que se extinguem”,'®” repisando argumentos antes apresentados 2
comissao.

E prossegue ALIOMAR BALEEIRO, como primeiro signatario, referindo-
se ao avanco do direito alienigena, com dedicacdo especifica aos modelos de paises
federais, ao final consignando expressamente a garantia do direito dos Estados de

legislarem também sobre a matéria:

Acima dos doutrinadores estdao os fatos: - acentua-se, nos
paises civilizados, a tendéncia para a codificacao do direito
financeiro e a sua interpretagdo e aplicacdo segundo a
concepgdo autondmica. E o caso da codificacio alema
“Reichsabgabeordnung”, de 1919, cometida a Eno Becker,
ou da mexicana recente, inspirada pela obra de Madrio
Pugliese, tdo difundido entre nds. Cito essas por terem
surgido em paises federais. (...). [a emenda] visa disciplinar
uniformemente em todo o Pais as regras gerais sobre a

188 CAMARA DOS DEPUTADOS. Coleciio de Anais da Camara dos Deputados: ata da 87° sessdo, de
17 de junho de 1946, fls. 245 do documento digitalizado. Disponivel em:
https://bd.camara.leg.br/bd/handle/bdcamara/12116. Acesso em 13/01/2021.

185 O terceiro deles, LUIS VIANA FILHO, nascido na Franca (1908), mas brasileiro nato pois filho de
brasileiro (por sinal de politico e magistrado tradicional do Estado da Bahia, LUIS VIANA) e radicado no
Brasil. Fonte: BRAGA, Sérgio Soares. Quem foi quem na Assembléia Nacional Constituinte de 1946:
um perfil socioecondmico e regional da Constituinte de 1946. Brasilia: Camara dos Deputados,
Coordenagdo de Publicacdes, 1998, p. 201.

186 BRAGA, Sérgio Soares. Quem foi quem na Assembléia Nacional Constituinte de 1946: um perfil
socioecondmico e regional da Constituinte de 1946. Brasilia: Camara dos Deputados, Coordenacdo de
Publicacdes, 1998, respectivamente paginas 191, 201, 197, 211. ALIOMAR BALEEIRO, RUI, JOAO
MENDES e LUIZ VIANA tinham formacao na 4rea juridica, e RUI SANTOS era médico.

187 CAMARA DOS DEPUTADOS. Coleciio de Anais da CaAmara dos Deputados: ata da 87° sessdo, de
17 de junho de 1946, fls. 245 do documento digitalizado. Disponivel em:
https://bd.camara.leg.br/bd/handle/bdcamara/12116. Acesso em 13/01/2021.
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formagdo das obrigacdes tributdrias, prescricdo, quitagdo,
compensagdo, interpretacdo, etc., evitando o pandemonio
resultante de disposi¢des diversas ndo s6 de um Estado
para outro, mas até, dentro do mesmo Estado, conforme
seja o tributo em foco. (...) Claro que a competéncia federal
ndo exclui a competéncia complementar ou subsididria,
que ndo contrarie as leis da Unido, nem a competéncia
especifica para ditar o direito administrativo estadual.'$®

Veja-se que a justificacdo da emenda apresenta-se sintonizada com a
exposicdo de MARTINS DE OLIVEIRA, j4 mencionada, a expressar a necessidade de
se garantir um minimo de cognoscibilidade, pelo contribuinte, das regras que deve
cumprir, sob pena de inviabilizar-se a prépria atividade econdmica no territorio
nacional. A emenda foi aprovada na sessdo plendria de 8 de agosto de 1946, na 120°
sessdo daquela assembleia nacional constituinte, e promulgado o texto em 18 de
setembro daquele mesmo ano. Em suas proprias palavras, em texto publicado
originalmente em 1970, ALIOMAR BALEEIRO afirmou que “o constituinte de 1946
pretendeu estabelecer a unidade dos principios juridicos bdsicos da tributacdo, da
despesa, da padronizacdo orcamentdria e da disciplina do crédito publico, quer para a
Uni#o, quer para os Estados e Municipios”.!®

Dai em diante, o Direito Financeiro sempre esteve no texto constitucional
do Brasil, reservando a Unido a competéncia para expedir normas gerais: artigo 8°,
XVII, “c”, da Constituicdo da 1967;' artigo 8°, XVII, “c”, da Constituicio de 1969;'°!
artigo 24, I, c/c §1°, da Constituicdo de 1988.!2

Em relagcdo ao texto constitucional de 1988, a redacdo do dispositivo que

manteve a féormula das “normas gerais”, € fruto de pedido de destaque do constituinte

188 CAMARA DOS DEPUTADOS. Coleciio de Anais da CaAmara dos Deputados: ata da 87° sessio, de
17 de junho de 1946, fls. 245 do documento digitalizado. Disponivel em:
https://bd.camara.leg.br/bd/handle/bdcamara/12116. Acesso em 13/01/2021.

189 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. Atualizadora: Misabel Abreu Machado Derzi.
14? edigdo. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. XXI.

190 Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1967: Art. 8° - Compete 2 Unido: (...) XVII -
legislar sobre: (...) ¢) Normas gerais de direito financeiro; de seguro e previdéncia social; de defesa e
protecdo da sadde; de regime penitencidrio.

1 Constituigdo (outorgada) da Republica Federativa do Brasil de 1967: Art. 8° - Compete 4 Unido: (...)
XVII - legislar sobre: (...) ¢) normas gerais sObre orcamento, despesa e gestdo patrimonial e financeira de
natureza publica; de direito financeiro; de seguro e previdéncia social; de defesa e protecdo da saide; de
regime penitencidrio;

192 Art. 24. Compete a Unifo, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: I - direito
tributdrio, financeiro, penitencidrio, econdémico e urbanistico; (...). §1° No &mbito da legislagdao
concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-4 a estabelecer normas gerais.
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NELSON JOBIM,'”* que o justificou de modo a adaptar a redacdo anteriormente
prevista a uma concep¢do de federalismo moderno, que segundo ele permitiria uma
fluidez dos termos, de modo que a prépria dindmica dos fatos sociais da democracia
viessem a moldar os limites federativos.'* Mais do que isso, o constituinte demonstrou
grande preocupagdo com a redacdo que até entdo estava prevalecendo, que continha a
seguinte redacdo: “no ambito da legislagdo concorrente, a competéncia da Unido
prevalecerd sobre os Estados e o Distrito Federal e a dos Estados sobre os
Municipios”.'”> A critica de NELSON JOBIM bem esclarece que o conceito de normas
gerais foi utilizado para substituir esta redacdo exatamente como medida de contengao
da concentracdo de poder financeiro legislativo na Unifo,!® pois a redagdo até entdo
prevalecente, mais grave até mesmo do que a CR/1969, permitiria a Unido sobrepor-se a
Estados, DF e Municipios em qualquer tipo de regulacio jusfinanceira.

Deixando de lado a andlise histdrico-legislativa, a doutrina do Direito
positivo tem indicado que a “Unido, no exercicio da competéncia para edi¢cdo de normas
gerais, ndo deve esgotar a matéria, mas estabelecer aqueles aspectos formais e materiais

que reclamam a unidade e coeréncia em nivel nacional, defeso impedir ou inibir as

193 Cf. SENADO FEDERAL. Diirio da Assembléia Nacional Constituinte. Disponivel em
https://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/sistema.pdf, acesso em 01/01/2021. Suplemento
“c”, ata da 32* reunido da Comissdo de Sistematizac¢do, ocorrida em 24/09/1987, as 19:00, pagina 732 (fls.
1.548 do documento integral em PDF).

194 “E af o sistema criado pelo eminente Relator fica absolutamente perfeito. Diga-se de passagem, é um
sistema que tem origem no federalismo moderno, numa concep¢iio moderna de federalismo em que ndo
se torna fixa e definitiva a estrutura federativa e possibilita que a Carta Constitucional, fagca com que as
circunstincias histéricas se adentrem no sistema federal, e possam evoluir de forma perfeita e humana”.
Cf. SENADO FEDERAL. Diario da Assembléia Nacional Constituinte. Disponivel em
https://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/sistema.pdf. Acesso em 01/01/2021.
Suplemento “c”, ata da 32* reunido da Comissdao de Sistematizag@o, ocorrida em 24/09/1987, as 19:00,
pagina 732 (fls. 1.548 do documento integral em PDF).

1 Cf. SENADO FEDERAL. Didrio da Assembléia Nacional Constituinte. Disponivel em
https://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/sistema.pdf. Acesso em 01/01/2021.
Suplemento “c”, ata da 32* reunido da Comissdao de Sistematiza¢@o, ocorrida em 24/09/1987, as 19:00,
pagina 732 (fls. 1.548 do documento integral em PDF).

196 “Qu seja, 0 pardgrafo dnico estd fora do sistema, porque faz com que, na medida em que a Unido for
legislando sobre esta matéria nominada de competéncia concorrente, estd excluindo qualquer legislagdo
das outras esferas das unidades federadas ou seja, precisamos recuperar os paragrafos 1° e 2°, para
dizermos claramente que em termos de competéncia concorrente os Estados terdo duas possibilidades: a
Unido, em primeiro lugar, somente legislard de forma geral, no que diz respeito as zonas rurais; e, em
segundo lugar, os Estados terdo dois tipos de competéncia — supletiva, quando a Unido ndo tiver legislado
e complementar quando a Unido tiver legislado”, Fonte: SENADO FEDERAL. Diario da Assembléia
Nacional Constituinte. Disponivel em:
https://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/sistema.pdf. Acesso em 01/01/2021.
Suplemento “c”, ata da 32* reunido da Comissdao de Sistematiza¢@o, ocorrida em 24/09/1987, as 19:00,
pagina 732 (fls. 1.548 do documento integral em PDF).
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competéncias dos entes do federalismo cooperativo”,'”” como leciona HELENO
TORRES.

O Direito Financeiro, entretanto, como ramo que regula a atividade
financeira estatal, € composto por normas gerais e especiais. Isso significa que nem tudo
que € Direito Financeiro pode ser legislado pela Unido Federal com base no artigo 24,
inciso I, da Constitui¢do. Da mesma forma, o orcamento do Municipio, que € previsto
mediante ato legislativo em sentido estrito do Ente local, ndo pode ser veiculado ou
substituido por diploma federal.

MISABEL DERZI bem colmata a conceituacdo, defendendo que os limites
das normas gerais se encontram na prépria autonomia das pessoas estatais que
compdem a Federacdo.!”® Embora se referindo naquela obra especificamente ao Direito
Tributario, e a competéncia para instituir as normas tributdrias, suas licdes sao
plenamente aplicdveis ao Direito Financeiro, e especialmente aos gastos publicos, a
revelar que uma norma especial prescritiva de gastos publicos igualmente ndo se amolda
a conceituagdo de normas gerais de Direito Financeiro.

Ha entdo uma travessia, como afirma LOURIVAL VILANOVA, uma
passagem da norma geral para a norma especial, mediatamente, por meio dos atos de
poder.'” De certa forma, essa estrutura de pensamento se aproxima da ideia de EROS
GRAU, quando diferencia norma e norma de decisdo.’”> Embora tenha focado na
funcdo jurisdicional, dissertando sobre a diferenca entre a dimensdo legislativa e a
dimensao normativa do Direito, € certo que também a transicdo das normas gerais de
Direito Financeiro para as normas especiais se realiza mediante a identificacdo da
priorizacdo adotada pelo legislador financeiro e/ou or¢camentério. Nesse sentido, essas
ultimas consistem também em normas de decisdo. Normas de decisao legislativa, e ndo
judicidria, portanto ainda assim tipicamente gerais, ¢ ndo individuais como a sentenga.

Todavia, inconfundiveis com as normas gerais de Direito Financeiro.

197 TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Financeiro: Teoria da Constitui¢io Financeira.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 317.

198 DERZI, Misabel Abreu Machado. In: BALEEIRO, Aliomar. Direito tributdrio brasileiro.
Atualizadora: Misabel Abreu Machado Derzi. 14 edi¢do. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 7, in verbis:
“O federalismo integrativo, ja por si centralizador, ndo pode sufocar, de forma nenhuma, a autonomia e a
descentralizacdo, enfim, a dissimetria a que se refere Pontes de Miranda, sob pena de converter-se o pais
em verdadeira unidade politica”.

199 VILANOVA, Lourival. Causalidade e Relacio no Direito. 5° edi¢do. Sdo Paulo: Noeses, 2015, p.
114.

20 GRAU, Eros Roberto. Por que tenho medo dos juizes (a interpretagdo/aplicagio do direito e os
principios). Sdo Paulo: Malheiros Editores LTDA., 2017, p. 39 e seguintes.
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Em regra, toda lei é geral, pois é da natureza dos atos legislativos a
generalidade — por isso mesmo BANDEIRA DE MELLO afirma, no que nos parece

aplicdvel ao Direito Financeiro sob o prisma Federativo: !

E préprio de quaisquer leis serem gerais. Assim, quando o
texto constitucional reporta-se a “normas gerais”, estd, por
cento, reportando-se a normas cujo “nivel de generalidade” é
peculiar em seu confronto com as demais leis. Normas,
portanto, que, ao contrario das outras, veiculam apenas:

a) Preceitos que estabelecem os principios, o0s
fundamentos, as  diretrizes, o0s critérios basicos,
conformadores das leis que necessariamente terdo de sucedé-
las para completar a regéncia da matéria. Isto é: daquelas
outras que produzirdo ulterior disciplina especifica e
suficiente, ou seja, indispensdvel, para regular o assunto que
foi objeto de normas apenas “gerais”.

Segue-se que ndo serdo categorizdveis como disposicoes
veiculadoras de normas gerais as que exaurem o assunto
nelas versado, dispensando regramento sucessivo. (...).

b) Preceitos que podem ser aplicados uniformemente em
todo o pais, por se adscreverem a aspectos nacionalmente
indiferencados, de tal sorte que repercutem com
neutralidade, indiferentemente, em quaisquer de suas regides
ou localidades.

Segue-se que ndo serdo normas gerais aquelas que
produzem consequéncias dispares nas diversas dreas sobre
as quais se aplicam, acarretando, em certas dreas, por forca
de condicdes, peculiaridades ou caracteristicas préprias da
regido ou do local, repercussdo gravosa sobre outros bens
juridicos igualmente confortados pelo Direito.**

A corroborar com essa linha de interpretacdo, verifica-se que o artigo 165,

§9°, da Constituicdo, atribui novamente competéncia a Unido Federal para legislar, por

201 A terceira hipétese de normas gerais descrita pelo Professor BANDEIRA DE MELLO em sua obra
consiste em classificacio de tal forma aberta que nos parece inaplicdvel ao Direito Financeiro, pois
consistiria em porta aberta ao bel-prazer da Unido Federal para definir quais matérias, para ela prépria,
demandariam a regulamentacdo federal, e quais outras ndo, eliminando por completo os limites inerentes
a forma federativa de Estado. Transpor, portanto, os ensinamentos do insigne professor para a drea do
Direito Financeiro de modo automadtico acabaria por desvirtuar a riqueza de sua obra, cujo trecho, por
medida de honestidade intelectual, transcreve-se nesta nota: “c) cumpre reconhecer, ainda, como incluido
no campo das normas gerais a fixacdo, pela Unido, de padrées minimos de defesa do interesse piiblico
concernente aquelas matérias em que tais padroes deveriam estar assegurados em todo o Pais, sob pena
de ditos interesses ficarem a mingua de protecdo, o que poderia ocorrer, seja por inércia de certos
Estados, seja mesmo, em determinados casos mais especificos, por carecerem alguns deles de preparo ou
informacdo técnica suficientes para o reconhecimento e definicdo dos ditos padrdes minimos
indispensdveis ao resguardo do interesse publico quando envolvida matéria técnica” In: BANDEIRA DE
MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 30° edicdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p.
540.

202 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 30* edi¢do. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2013, p. 539/540.
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meio de lei complementar, sobre vdarias matérias gerais de Direito Financeiro sem,
contudo, expressamente adotar as palavras “normas gerais”, como descrito, por
exemplo, em matéria tributéria, pelo artigo 146, inciso III, CRFB. Mas isso ndo torna
menos evidente que as normas de competéncia da Unido mencionadas naquele
dispositivo s@o de natureza geral.

E que para a elaboracdo das regras especiais de Direito Financeiro, a
Constituicdo determinou previamente a lei complementar que modelasse as estruturas
de pensamento para concrecao das normas mais especificas, como delimitacao do
exercicio financeiro, a vigéncia dos orcamentos, os prazos, a forma de elaboragdo e
organizacdo dos orcamentos. Também o inciso II, §9°, art. 165, CRFB, tratando de
“normas de gestdo financeira e patrimonial” e ‘“condi¢des para instituicdo e
funcionamento de fundos”, ndo estabelece qualquer relacdo juridica em sentido estrito.

Da mesma forma, o artigo 163 da Constituicio predica que lei
complementar deve dispor sobre financas publicas, divida publica, concessdo de
garantias, titulos publicos, fiscalizacdo financeira da Administracdo Publica, operacdes
de cambio e fungdes das institui¢des oficiais de crédito da Unido. A prépria
Constituigdo, inserindo tais disposicdes no capitulo II “Das Financas Publicas”, Se¢ao |
“Normas Gerais”, no ambito do Titulo VI da Constituicdo “Da tributagdo e do
or¢camento”, deixa claro que tais matérias sdo tipicamente gerais.

Da mesma forma, o artigo 24, I, CRFB, quando atribui a Unido, aos Estados
e ao Distrito Federal a competéncia concorrente para legislar sobre Direito Financeiro,
limita a normatizacdo pela Unido as normas gerais (§1° do artigo 24, CRFB), a ser
exercida por meio da edi¢do de lei complementar como determina a norma do artigo
163, I, CRFB, conforme adverte AFONSO DA SILVA.?»

No plano pratico, o Poder Judicidrio brasileiro tem reconhecido a aptidao de

0

leis federais ordindrias para estatuirem normas gerais de Direito Financeiro,?* o que

203 SILVA, José Afonso da. Comentério contextual 2 Constitui¢io. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 684,
in verbis: “O que trata da receita e da despesa, do ponto de vista juridico, € o direito financeiro, a respeito
do qual também cabe a Unido estabelecer normas gerais, nos termos do artigo 24, I. Examinados
isoladamente, esse dispositivo e seus pardgrafos poderiam levar o intérprete a entender que tais normas
gerais poderiam ser fixadas por lei ordindria; mas numa visdo sistemdtica que leve em consideracio os
artigos 163, caput e 165, §9°, logo se vé que ditas normas gerais s6 podem ser veiculadas por lei
complementar, o que estd em harmonia com os principios da Constituicdo, que sempre exige lei
complementar quando a regulagdo se estende a todos os entes federativos. A expressdo ‘financas
publicas’ no inciso em comentdrio [art. 163, I, CRFB] deve ser tomada no sentido de ‘direito financeiro’”.
204 Sd0 mencionadas por FACURY SCAFF a titulo de exemplo, as ADIs 1.278, 2.656 e 3.098 (SCAFF,
Fernando Facury. O que sdo normas gerais de Direito Financeiro? In: MARTINS, Ives Gandra da Silva;
MENDES, Gilmar Ferreira; NASCIMENTO, Carlos Valder (Org.). Tratado de Direito Financeiro. Sdo
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mais parece uma relativizacdo das normas constitucionais em beneficio da desidia
legislativa federal do que uma decisdo propriamente técnica, que acaba diminuindo os
limites do Congresso Nacional para o exercicio de poder financeiro.

As normas gerais a que alude o texto constitucional sdo apenas aquelas que
estabelecem relagdes juridicas em sentido amplo, e ndo em sentido estrito, tomando por
base tedrica o escélio de LOURIVAL VILANOVA,?® para quem aquelas ndo
produzem o efeito de estabelecer uma relagdo mutuamente exigivel (do ponto de vista
juridico) entre dois sujeitos de direito, mas tdo somente classifica, modela, atribui
competéncias para entdo futuramente serem estatuidas as normas que prescrevem
relacOes juridicas propriamente ditas, criando entre dois ou mais sujeitos de direito uma
relacdo juridicamente relevante.

E dizer: as normas que sio editadas pela Unidio Federal com base nesses
dispositivos, em matéria financeira, nao obrigam os Poderes Executivos subnacionais a
implementarem um gasto publico determinado ou determindvel. Antes, apenas
estruturam como as previsdes legislativas e a execu¢cdo administrativa deve ser
realizada, sem ainda interferir na autonomia de cada nivel federativo.

Recebida pela atual ordem constitucional na qualidade de lei complementar,
a Lei 4.320/64 cumpre exatamente este papel, estabelecendo normas gerais sobre a
contabilidade publica, ao lado da Lei de Responsabilidade Fiscal, que estabelece uma
série de normas sobre a elaboracdo dos orcamentos, sua execucdo e controle, além de
normas mais especificas, como se vera.

Os proprios artigos 165 e 166 da Constituicdo, dispondo sobre os
or¢camentos publicos e seu processo legislativo, estabelecem normas gerais aplicdveis a
todos os niveis da Federacao, e é exatamente para cumprimento de tais preceitos que se
exigiu a edi¢do de lei complementar da Constituicao, veiculo préprio a operacionalizar

as normas constitucionais.?

Paulo: Saraiva, 2013) e por LUCAS BEVILACQUA e RAFAEL FONSECA a ADI 2.198 (Normas gerais
de direito financeiro e a Lei de Responsabilidade Fiscal, p. 310. In: SCAFF, Fernando Facury; SILVA,
Maria Stela Campos da; SCAFF, Luma Cavaleiro de Macédo. (Org.). A trajetéria de 20 anos da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Belo Horizonte: D’placido, 2020).

205 VILANOVA, Lourival. Causalidade e Rela¢iio no Direito. 5° edi¢do. Sdo Paulo: Noeses, 2015, p.87.
206 Sobre as matérias que a Constituigdo reservou a lei complementar, € ttil a compilagio de EMERSON
GOMES (Direito dos gastos publicos no Brasil. Sdo Paulo: Almedina, 2015, p. 175), in verbis: “Normas
para a cooperacdo entre a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios (art. 23, pardgrafo tnico);
Normas sobre o regime especial para apagamento de precatérios de Estados, Distrito Federal e
Municipios, dispondo sobre vinculacdes a receita corrente liquida e forma e prazo de liquidacio (art. 100,
§15); Normas gerais sobre finangas publicas (art. 163, I); Normas sobre o exercicio financeiro, a vigéncia,
0s prazos, a elaboracdo e a organizag¢do do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentdrias e da lei
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Mas as normas constitucionais em matéria de Direito Financeiro ndo se
restringem a estas j4 descritas, tampouco as competéncias atribuidas a Unido Federal se
limitam a edicdo destas normas tipicamente gerais.

Aproximando-se das normas prescritivas de gastos publicos, verifica-se que
as estruturas de pensamento organizadas no capitulo anterior passam a ser uteis a
verificacdo da natureza de norma geral ou especial.

Repise-se a estrutura das normas prescritivas de gastos publicos:

TABELA 2 - Detalhamento da estrutura légica da norma prescritiva de gastos
publicos

ANTECEDENTE | - \peTOR CONSEQUENTE (critérios)
(aspectos)
Competéncia Pessoal Su]. e%to atlvc?
Sujeito passivo
Orcamentério Permitido/ Quantitativo (quanto gastar)
Financeiro Proibido/ Qualitativo (com o que gastar)
Temporal Obrigatério Procedimental ou Modal (como gastar)
Natureza da receita Temporal (em qual tempo gastar)
Necessidade publica

Fonte: Elaboracio prépria.

E bem verdade que o texto constitucional veicula com maior profusio
normas gerais, € nao especiais, € 0 mero ato administrativo normativo de competéncia
do Prefeito do menor municipio tende a conter normas especiais, mas esta tendéncia nao
abrange todo o dinamismo do ordenamento juridico da Federacao.

Além disso, € possivel — e natural — que uma norma seja prescrita a partir de
vérios veiculos distintos quanto a hierarquia € a0 momento de sua edicao.

Analise-se, para fins de melhor entendimento da questdo, a norma que
prescreve o dever de entregar duodécimos ao Poder Legislativo Municipal todo dia 20

do més pelo Poder Executivo local:?’

orcamentdria anual (art. 165, §9°, I); Normas de gestdo financeira e patrimonial da administrativa direta e
indireta de bem como condicdes para a institui¢do e funcionamento de fundos (art. 165, §9°, II); Limites
de despesa com pessoal, ativo ou inativo ,da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios (art. 169);
Limites a concessio de remissdo ou anistia de contribui¢des sociais (art. 195, §11); Aplicacdo de recursos
minimos em acdes e servicos de sadde e critérios de descentralizacdo dos recursos vinculados & satde
(art. 198, §3°)”.

207 Rigorosamente, esta ndo consubstancia uma prescri¢io de gastos do Poder Executivo, mas sim de
entrega de recursos que pertencem a outro Poder. Contudo, para fins didaticos de entendimento da linha
de pensamento, utiliza-se como exemplo.
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TABELA 3 - Norma Prescritiva da Entrega de Duodécimos ao Poder Legislativo Municipal

ANTECEDENTE DISPOSITIVO CONTEUDO CONECTOR CONS].EQI.JENTE DISPOSITIVO | CONTEUDO
(aspectos) (critérios)
Sujeito ativo:
Poder Legislativo.
Competéncia art. 168, CRFB Constituinte Pessoal art. 168, CRFB; Sujeito
Origindrio passivo:
Executivo
1/12 da
despesa do
Poder
Legislativo
0 previsto na Lei
- LOA do Ente Dotagdes uantitativo art. 29-A e 168, | Orcamentria
Orgamentario respectivo especificas (quanto gastar) CRFB; LOA Anual,
observados os
limites
previstos nos
incisos do
artigo 29-A
toande | omeazomo
er-lhe-do o
Financeiro art. 168, CRFB caixa, observada | entregues" - art. Qualitativo (com o art. 168, CRFB P.O der
J que gastar) Legislativo
a decisao na ADI 168, CRFB) Municipal
2.238/DF unieip
Perenemente, Procedimental ou Simples
Temporal art. 168, CRFB sem excegao Modal (como art. 168, CRFB P
entrega
temporal gastar)
"receita tributdria
¢ transferéncias Temporal (em qual Mensalmente
Natureza da receita | ART. 29-A, CRFB | previstas no § 50 P q art. 163, CRFB nente,
tempo gastar) todo dia 20
do art. 153 e nos
arts. 158 e 159"
Presungao
Necessidade publica absoluta de
(ato-condicao art. 168, CRFB necessidade
politico) prevista na
Constitui¢do

Registre-se que o Supremo Tribunal Federal (STF) declarou a
inconstitucionalidade do §3° do artigo 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal no
julgamento da ADI 2238/DF, acérdao publicado em 15/09/2020, Rel. Min.
ALEXANDRE DE MORAIS, mas nido negou a aplicabilidade do caput do mesmo
artigo a hipdtese de frustracdo da receita prevista no or¢amento quando de sua efetiva
realizagdo, sem permitir, entretanto, a remodelacdo dos critérios para repasses para os

outros Poderes pelo préprio Poder Executivo, o que se chamou de objetivagao.
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Como se vé, a Constitui¢ao do Brasil elegeu o repasse de duodécimos como
uma das normas mais elementares a garantia da autonomia financeira dos Poderes, e por
1sso mesmo a regulacdo normativa dessa atividade financeira estd quase totalmente
prevista diretamente no texto constitucional, nos artigos 168 e 29-A, além das leis
complementares da Constitui¢ao.

Embora os veiculos de tal norma sejam a Constituicdo e as leis
complementares, € certo que se trata de uma regra especial, muito bem delimitada, de
eficdcia imediata em todos os niveis da Federacdo, e que estabelece uma relacdo juridica
em sentido estrito.

Portanto, esta é uma regra especial que a Constitui¢cdo entendeu adequado
prever, em cumprimento ao principio da separacdo dos poderes, diretamente no texto
constitucional, decotando do Direito subnacional qualquer competéncia para dispor
sobre a matéria, a ndo ser o préprio critério quantitativo especifico da realidade local,
que € o espago de normatividade meramente residual deixado a cargo do entrechoque
horizontal do Executivo com o Legislativo.

Diversamente, uma norma geral ndo preenche o quadro normativo
representado. Apenas estabelece os critérios para o preenchimento da norma juridica
que vier a ser instituida pelo legislador orcamentdrio vinculado a cada nivel da
Federagdao. Em outras palavras, as normas gerais de Direito Financeiro estruturam o
quadro, criando os espacos de normatividade a serem preenchidos pelas normas
especiais.

Veja-se a regra geral prevista no artigo 44 da Lei de Responsabilidade
Fiscal.2®® Tal norma, que tem natureza proibitiva (functor “proibido”) se limita a
impedir a edi¢do de normas orcamentdrias especiais que destinem receitas de capital ao
custeio de despesas correntes, ressalvada a destinacao previdencidria.

Dessa forma, ndo estabelece entre dois sujeitos de direito uma relacdo
juridica em sentido estrito — embora possa servir de fundamento juridico para demanda
judicial que vise impedir o gasto publico planejado a sua revelia. Na realidade, delimita
como o legislador ordindrio pode construir a relagdo juridica especial, ou seja, conforma
genericamente a margem de liberdade do legislador orcamentdrio, sem, contudo,

subtrair-lhe a capacidade de realizar escolhas publicas. Trata-se do processo de

208 «“Art, 44. E vedada a aplicacio da receita de capital derivada da alienacdo de bens e direitos que
integram o patrimo6nio publico para o financiamento de despesa corrente, salvo se destinada por lei aos
regimes de previdéncia social, geral e préprio dos servidores publicos.”
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concrecdo da norma juridica a que se refere LOURIVAL VILANOVA,** que tem por
etapa mais singular e essencial a normatizacdao do aspecto politico, como ato-condi¢dao
de eficdcia da norma in concreto.

Assim, em matéria de Direito dos Gastos Publicos — se é que € possivel
fazer este recorte cientifico no dmbito do Direito Financeiro — o elemento diferenciador
das normas gerais para as normas especiais pode ser captado a partir dos elementos da
prescri¢do juridica.

Em relacdo a hipétese de incidéncia, os aspectos da competéncia, da
natureza da receita e temporal sdo tipicamente gerais, € modelam a forma de construg¢do
das normas especiais, delimitando a margem de conformagdo do legislador
orcamentdrio competente. O aspecto orcamentdrio, por dizer respeito a especifica
autorizagdo legal do gasto veiculada na peca orcamentdria, s6 pode ser especial, e o
aspecto financeiro, que capta a dimensdao normativa da realidade social, também ¢&
singularmente atrelado a disponibilidade de caixa, e embora parametrizado a partir de
normas gerais, sua eficidcia no caso concreto dependerd sempre de uma verificaciao
casuistica da regularidade das receitas publicas. Por fim, a mais singular marca da
natureza especial da norma juridica € a previsao da necessidade publica especifica, por
meio de um ato de decisdo politica de priorizagcdo do gasto publico.

O conector € resultado ou produto da juncio da hipétese de incidéncia com
0 consequente normativo, € ndo ha um padrdo quanto a natureza geral ou especial, a
depender da espécie de dever-ser adotada (permitido/proibido/obrigatorio).

O consequente normativo costuma ser preenchido por meio de normas
especiais, de acordo com as estruturas normativas deixadas em poténcia pelas normas
gerais. Assim, via de regra, € o legislador orcamentdrio quem define os sujeitos de
direito da relacdo juridica de gasto publico, a quantificacdo do gasto, a qualidade do
gasto (com o que gastar), e quando gastar. Até mesmo o procedimento ou modo de
realizacdo da despesa publica, geralmente previsto na Lei 4.320/64 e em diplomas
especificos (licitagdes e contratos, marco regulatdrio do terceiro setor, lei de contratagao
tempordria etc.), depende de prévias estruturas gerais, mas via de regra existe mais de
uma op¢ao possivel ao Poder Executivo competente, que goza de uma certa margem de
liberdade para optar qual procedimento adotar. Assim, o consequente normativo da

norma prescritiva de gastos publicos possui em potencial uma série de normas gerais a

209 Cf. VILANOVA, Lourival. Causalidade e Rela¢do no Direito. 5° edi¢do. Sdo Paulo: Noeses, 2015, p.
104.
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serem concretizadas por meio da ado¢do de uma norma especial, que € veiculada nao
apenas no or¢camento, mas também em regulamentos e atos administrativos infralegais.

Embora uma categorizagdo completa das normas gerais e das normas
especiais ndo seja possivel em razao do préprio dinamismo do ordenamento juridico, €
certo que ajudam a perceber uma tipologia prépria daquilo que tem natureza de norma
geral, e daquilo que ndo tem. Trata-se de subsidios técnico-juridicos uteis a
compreensdo do regulamento licito/ilicito do exercicio do poder financeiro na
Federacdo, na medida em que o ambito de competéncia do Congresso Nacional para a
edicdo de normas em matéria de Direito Financeiro €, em regra, restrito a previsao de
normas gerais.

Soma-se a isso o fato de que a interpretacdo da competéncia constitucional
da Unido em matéria financeira requer a aplicacao do raciocinio classificatério fechado,
tertion non datur, ou a ‘“norma geral exclusiva” a que se refere NORBERTO
BOBBIO,?'® de modo que aquilo que ndo estd explicitamente atribuido pela
Constituicdo a competéncia da Unido, é dos niveis subnacionais. A razdo de ser dessa
forma de interpretar deriva, de um lado, da prdpria natureza excepcional da atuagdo
legislativa da Unido em matéria financeira especial de acordo com o texto
constitucional. De outro lado, a forma federativa de Estado requer o estabelecimento de
limitagdes ao poder central mediante exatamente a atribuicdo de poderes as unidades
federativas, e tal desconcentracdo, como ja se explicou acima, se deu mediante a
atribui¢do de poder financeiro a Estados e Municipios de acordo com a subsidiariedade
financeira, que se expressa através da aptidao de criacdo de normas juridicas especiais.

Se tal aptidao politica € exercida exclusivamente no véicuo deixado pela
Unido, conforme os interesses desta, entdo ndo hd limitacdo constitucionalmente
garantida do poder, mas sim arbitrio. Por isso, a Unido — leia-se, o Poder Legislativo da
Unido — ndo pode criar regras especiais sobre matérias que a Constituicdo ndo lhe
incumbiu, consistindo, a Carta de 1988, no regulamento do exercicio do poder
financeiro a que se submete até mesmo a mais alta Casa Legislativa da Federagao.

Sucede que de 1988 até aqui foram editadas indmeras normas especiais
prescritivas de gastos publicos por meio de emendas a Constituicdo, leis

complementares e leis ordindrias, tendo como sujeitos-objeto da norma os Poderes

210 BOBBIO, Norberto. Teoria do Ordenamento Juridico. Sao Paulo: EDIPRO, 2° edigdo, 2014, p. 127.
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Executivos Subnacionais, em exercicio de competéncias nao inteiramente previstas no
texto inaugural da Constitui¢do.

Diante deste contexto histérico-normativo, a indagacdo juridica que se deve
fazer diz respeito ao artigo 60, §4°, I, CRFB, que prescreve que nio serd objeto de
apreciacdo do Congresso Nacional a proposta de Emenda tendente a abolir a forma
federativa de Estado.

O limite juridico as alteragdes constitucionais em matéria de gastos publicos
se refere diretamente ao dispositivo em questao, pois a aptidao de definir as prioridades
publicas objeto dos seus or¢camentos € a mais singular forma de desconcentracdo do
poder financeiro no territério.

Sera entdo que sempre que o Congresso Nacional criar — seja no exercicio
do Poder Constituinte Reformador, seja a pretexto de editar normas gerais e nacionais,
ou mesmo mediante legislacdo ordindria — regras especiais prescritivas de gastos
publicos para execugdo por Estados, Distrito Federal e Municipios sobre as quais o
texto original da Constituicdo nada trouxe, estard adotando expedientes tendentes a
abolir a forma federativa de Estado? Seriam tais atos legislativos, pois,
inconstitucionais?

Para responder a tal indagacdo, serdo estudados 12 (doze) casos
selecionados, analisando-se o carater geral ou especial de cada norma editada pelo

Poder Legislativo da Unido, e entdo se retornar a questao.
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5. DIAGNOSTICO DA (IN) CONSTITUCIONALIDADE DO
DIREITO DOS GASTOS PUBLICOS NA FEDERACAO
ATRAVES DO ESTUDO DE CASOS

Trilhando pesquisa sob enfoque estritamente normativo,?!! nesta secio da
dissertacdo serdo analisados temas regulados pela Constituicio e pelas leis que
produzem influéncia direta na margem de liberdade do legislador orcamentario dos
Municipios, dos Estados e do Distrito Federal. Os temas ndo abarcam toda a regulacio
federal dos gastos publicos subnacionais, mas foram escolhidos com a intencdo de
tracar um feixe representativo de normas a serem analisadas sob um especifico angulo,
agrupando suas caracteristicas comuns naquilo que interessa a esta pesquisa.

Uma ressalva geral, entretanto, deve ser realizada antes de se analisar
casuisticamente as pressoes que o direito federal realiza sobre o legislador or¢amentério
estadual, distrital e municipal. E que, para além das vedacdes, determinacdes e
permissdes previstas expressamente, o poder financeiro subnacional € exercido em meio
a trés limites implicitos, lecionados por FACURY SCAFF: a reserva do possivel; a
progressividade dos direitos e a proibicdo de retrocesso; € o minimo existencial,
vinculado a dignidade da pessoa humana socialmente considerada sem descurar da
sustentabilidade orcamentéria.>!?

Com isso se quer lembrar que todas as normas prescritivas de gastos
publicos adiante estudadas ndo sdo estabelecidas no vicuo normativo. A realidade
implica em determinados gastos inexoraveis, € € no contexto do entrechoque de forcas
politicas que se positivam nas leis or¢amentdrias as prioridades do Poder Publico,

traduzidas em dotacdes da LOA e disposi¢des textuais da LDO e do PPA.

211 Para um enfoque politico e sociolégico desta densa regulagdo federal dos gastos publicos, ver:
ARRETCHE, Marta T. S. Democracia, federalismo e centralizacido no Brasil. Rio de Janeiro: Editora
FGV; Editora Fiocruz, 2012, p. 159/160, in verbis: “Em 2006, a média de gasto dos municipios
brasileiros com educagdo e cultura representou 30% do total de seu gasto orcamentdrio. Para sadde e
saneamento, esse percentual foi de 24%; para habitacdo, a média de gasto dos municipios brasileiros em
2006 foi de 9%. Para as dreas de assisténcia e previdéncia, foi de 6%. Portanto, os municipios brasileiros
empregam em média cerca de 70% do total de seus desembolsos nessas dreas. Esses percentuais de gasto
ndo sdo explicados pela iniciativa autdbnoma dos municipios. Nao sdo expressdo dos efeitos da
descentralizacdo fiscal sobre a decisdes alocativas dos governos locais, nem expressao das preferéncias de
gasto de seus cidaddos. Na verdade, sdo expressdo da regulacdo federal das financas subnacionais no
Brasil, mais particularmente dae regras constitucionais que os obrigam a gastar 25% de suas receitas em
educacdo e 15% em satide. Mais que isso, para além dos percentuais de gasto nessas dreas de politica, a
Constituicdo, bem como legislacdo especifica, definem mais detalhadamente modalidades previstas de
gasto” e “Todas essas regulamentacdes implicam, entre outras coisas, constrangimentos para a adog¢do de
politica alternativas ou outras prioridades de gasto, uma vez que o orcamento municipal € fixo”.

212 Cf. SCAFF, Fernando Facury. Or¢amento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito
Financeiro, Reptblica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 293 a 323.
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A reserva do possivel constitui limite implicito a atividade financeira
estatal, e se desdobra entre a reserva do tecnicamente possivel, que se refere as
possibilidades tecnoldgicas e de processos produtivos para atendimento da necessidade
publica, e a reserva do financeiramente possivel, que é exatamente o aspecto financeiro
da norma prescritiva de gastos publicos, presente no antecedente normativo, como
acima demonstrado.?!"?

O exercicio legislativo de poder financeiro requer a ado¢dao de escolhas
publicas, também chamadas de escolhas trgicas,?'* que é exatamente o ato politico de
priorizacdo das despesas publicas, ato-condi¢do expressivo, também presente em toda
norma prescritiva de gastos publicos.

A progressividade dos direitos e a proibigcdo de retrocesso estdo previstas
no Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais — PIDESC,
inserido no ordenamento juridico nacional por meio do Decreto Legislativo n° 226/1991
e do Decreto do Poder Executivo n°® 591/1992,25 conforme artigo 2° item 1, que
predica que os Estados Nacionais que incorporarem as suas ordens juridicas aquele
pacto deverdo se comprometer a ‘“‘assegurar, progressivamente, por todos os meios
apropriados, o pleno exercicio dos direitos reconhecidos no presente Pacto, incluindo,
em particular, a adocdo de medidas legislativas”,?!® dentre as quais se incluem
objetivamente os or¢amentos.

Por minimo existencial se deve entender o limite que o legislador
or¢amentdrio deve observar para prover dotagdes e recursos minimos para prestacao de
servigos puiblicos essenciais que garantam i pessoa humana uma vida digna.?!” Sdo
pisos de investimento dos quais o legislador orcamentdrio ndo pode se esquivar, sob
pena de ndo prover um nucleo de direitos fundamentais que ddao concretude ao principio

da dignidade da pessoa humana.

213 Cf. SCAFF, Fernando Facury. Or¢amento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito

Financeiro, Reptblica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 293 a 323.

214 Como leciona FACURY SCAFF (Or¢camento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio sobre
Direito Financeiro, Republica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 298), a
expressdo “tragic choices” foi cunhada por GUIDO CALABRESI e PHILIP BOBBITT (Tragic Choices:
The conflicts society confronts in the allocation of tragic scarce resources. New York: Norton &
Company, 1978).

215 Cf. SCAFF, Fernando Facury. Or¢amento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito
Financeiro, Republica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 307.

216 Cf. SCAFF, Fernando Facury. Or¢amento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito
Financeiro, Republica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 307.

217 Cf. SCAFF, Fernando Facury. Or¢amento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito
Financeiro, Reptblica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 316.
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Os limites explicitos adiante analisados devem ser estudados tendo-se por
pressuposto que, antes mesmo de sua existéncia, limites implicitos a liberdade do
legislador orcamentario ja vigoram. Além desses, é evidente que limites explicitos
outros, que ndo sao fruto das relacdes transversais de poder financeiro, mas da prépria
mdquina administrativa, também compdem o ponto de partida da dificil acomodagdo de
interesses publicos no orcamento e em sua execucdo. Refere-se as dotagdes para
pagamento de pessoal e seus encargos, cuja previsdo no projeto de lei orcamentaria
sequer pode ser suprimida pelo Poder Legislativo (art. 166, §3°, I, “a”, CRFB).?!8

Portanto, os limites a seguir ndo iniciam a reparticdo da massa de recursos
or¢camentdrios, mas tdo s acrescentam critérios de reparticao além daqueles tantos ja
existentes de modo inerente a propria existéncia de um Estado tributario de desiderato
social. Sdo, por assim dizer, demandas sociais como todas as outras, porém
plastificadas, reforcadas pela autoridade de normas constitucionais ou federais. Sao
blindagens ao exercicio livre do poder financeiro por Estados e Municipios, que passam
a exercé-lo em um cardter complementar, com aquilo que sobrar do or¢camento.

O método de anélise da repercussao juridica das normas federais sobre o
regime das despesas publicas subnacionais voltard a atencdo sempre para seus efeitos
sobre a estrutura ldgica das normas prescritivas de gastos publicos, a fim de apontar
com precisdo os resultados préticos das regulacdes federais, tomando por pressuposto
metodolégico o esquema geral das normas exposto acima. O capitulo mencionard
também aspectos atinentes ao financiamento federal das politicas publicas
regulamentadas pelo Congresso Nacional, atento a premissa de que hd uma relacdo
inexordvel entre tarefas estatais e os recursos para sua realiza¢io.!

Advirta-se que ndo € objetivo analisar detidamente e com profundidade o
tema especifico do financiamento da educacdo publica, ou da saide publica, ou da
gestdo de residuos sélidos, e assim por diante. Ao contrério, pretende-se tdo somente

lancar luzes sobre a repercussd@o normativa destas politicas federais especificamente

sobre as normas de gastos publicos a que adstritos os Poderes Executivos subnacionais.

218 Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orcamentarias, a0 orgamento
anual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do
regimento comum. (...).§ 3° As emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou aos projetos que o
modifiquem somente podem ser aprovadas caso: (...). II - indiquem os recursos necessdrios, admitidos
apenas os provenientes de anulagdo de despesa, excluidas as que incidam sobre: a) dotacdes para pessoal
€ seus encargos;

219 £ como leciona PAUL KIRCHHOF, in verbis: “A influéncia entre tarefas estatais e o financiamento
estatal € reciproca”. In: KIRCHHOF, Paul. Tributacio no Estado Constitucional. Traducdo: Pedro
Adamy. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2016, p. 23.
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Portanto, a abordagem atravessara uma série de diplomas normativos, mas se limitard ao
objeto de observacdo cientifica de que cuida esta dissertacao, sem prejuizo de remissoes

a fontes de pesquisa especificas ao longo da anélise.

5.1 VINCULACAO CONSTITUCIONAL DOS GASTOS PUBLICOS A SAUDE E A
EDUCACAO: PONTO DE PARTIDA

A primeira modelagem constitucional do Direito dos gastos publicos
aplicavel a Unido, aos Estados-membros, Distrito Federal e Municipios consiste na
vinculacdo de receitas ao custeio de atividades inerentes aos Direitos Fundamentais a
saude e a educagao.

As normas em questdo sdo reconhecidas por FACURY SCAFF como

clausula pétrea orcamentdria destinada a preservacao de direitos fundamentais:

Existe uma ferceira cldusula pétrea orcamentdria que sdo as
vinculagbes para custeio dos direitos fundamentais,
estabelecidas pela Constitui¢do no artigo 198, §2°, (referente a
saude) e no artigo 212 (referente a educacdo), que reservam
percentuais da receita para a realizacdo dos gastos nessas
areas.

Isso decorre do nitido cariter prestacional desses direitos
fundamentais, sem os quais ndo se pode falar de liberdade em
busca de isonomia para todos. Se o governo ndo tiver um
patamar minimo de recursos para as acdes de satide e para a
prestacdo dos servicos de educagdo, a reducdo da
desigualdade — principio republicano — ndo se concretizard.
Esses valores foram reservados pelo constituinte originario
para garantir um minimo de recursos para esses direitos
fundamentais, essenciais para a concretizacdo do orgamento
republicano em nosso pais, e o legislador orcamentdrio nao
pode reduzi-10.2%°

O texto constitucional originario de 1988 trouxe previsao de vinculagdo das
receitas proprias e transferidas provenientes de impostos, com a redacdo do caput do
artigo 212 — até o momento inalterado —, que trata da educacdo publica, atribuindo a
Unido o dever de empregar 18% e aos Entes Subnacionais 25%.

Em relagdo a vinculacdo dos gastos com satde, estdo prescritos gastos
minimos de 12% a Estados (art. 198, §2° II, CRFB c/c art. 6°, LC 141/2012), 15% aos
Municipios (art. 198, §2°, III, CRFB c/c art. 7°, LC 141/2012), 12% ou 15% ao Distrito

220 SCAFF, Fernando Facury. Or¢amento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito
Financeiro, Reptblica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 327.
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Federal a depender da receita, de modo respectivo aos percentuais de Estados e
Municipios. A Unido o artigo 198, §2°, I, CRFB, prescreve a aplicacdo de 15%, tendo
por base sua receita corrente liquida, mas a EC 95/2016, que instituiu o “Novo Regime
Fiscal” no ambito dos or¢camentos federais, transformou na pratica a aplicacio maxima
de 13,2% pelos préoximos vinte anos (art. 110, ADCT), atualizado por indice
inflaciondrio, o que néio passou despercebido por afiada coluna juridica.??!

Deixando de lado a matéria pertinente a inconstitucionalidade®?? do teto de
gastos, eis que ndo toca exatamente no objeto desta dissertacao, trés argumentos dirigem
o intérprete a compreender como licitas as vinculagdes constitucionais a saude e a
educacdo.

O primeiro, insuperavel, consiste no fato de que o proprio texto originério
da Constituicdo, que € sempre constitucional no Direito brasileiro, previu essa
vinculagdo em relacdo a educacdo publica, e nos mesmos moldes a Emenda
Constitucional 29/2.000 instituiu a mesma regra para o financiamento da saude.
Portanto, trata-se de uma prescri¢cdo que modela o regime dos gastos publicos de toda a
Federacdo, que o proprio constituinte origindrio entendeu adequada. Um segundo
argumento respeita a natureza dos direitos objeto de protecdo por meio desta vinculagao
constitucional: ambos direitos fundamentais de elevadissimo valor constitucional,
inerentes a condi¢do de vida digna do ser humano. O terceiro argumento, enfoque desta
dissertacdo, respeita a sua repercussao na estrutura légica da norma juridica prescritiva
de gastos publicos.

Sendo a estrutura normativa de uma prescricdo juridica de gastos puiblicos
especial composta por uma hipétese de incidéncia com seis aspectos, € um consequente
normativo com cinco critérios, € evidente que a mera vinculagao de um percentual do
or¢amento derivado de impostos (proprios e transferidos) nao serd suficiente a colmatar
a concrecdo da norma geral em norma especial.

Na realidade, as regras dispostas nos artigos constitucionais 212 e 198, §2°

c/c LC 143/2012, art. 6° e 7°, sdo gerais: estruturam a margem de liberdade para que o

22l SCAFF, Fernando Facury. Direito 4 sadde piblica vem sendo atacado pelo Direito Financeiro.
Consultor Juridico, 18 de abril de 2017.. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2017-abr-
18/contas-vista-direito-saude-publica-vem-sendo-atacado-direito-financeiro#_ftn2. Acesso em
20/12/2020.

222 Cf. SCAFF, Fernando Facury. Direito a sadde piiblica vem sendo atacado pelo Direito Financeiro.
Consultor Juridico, 18 de abril de 2017.. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2017-abr-

18/contas-vista-direito-saude-publica-vem-sendo-atacado-direito-financeiro# ftn2. Acesso em
20/12/2020.

105



legislador orcamentédrio exerca sua discricionariedade limitadamente, permitindo-lhe
escolher com o que gastar (sempre no ambito da politica de saide e educacio), e como
gastar.

E bem verdade que tais regras, embora gerais, estabelecem uma relacio
juridica em sentido estrito, tornando juridicamente exigivel das pessoas estatais (sujeito
passivo) pela coletividade (sujeito ativo) a implementacdo dos gastos observando os
percentuais minimos, mas conforme o seu proprio tirocinio politico-legislativo.

Até aqui, ndo hd constrangimento ilegal da margem de liberdade dos Entes
Subnacionais, nada podendo se arguir, em relacdo aos dispositivos acima relatados, de
inconstitucionalidade por afronta ao principio federativo.

Entretanto, posteriormente o Congresso Nacional, no exercicio do poder
constituinte reformador, passou a densificar ainda mais outros comandos normativos,

COmo S€ passa a destacar.

5.2 GASTOS COM EDUCACAO PUBLICA: PISO SALARIAL DOS PROFISSIONAIS DO
MAGISTERIO E AS EMENDAS CONSTITUCIONAIS N° 53/2006 E 108/2020?%3

Acrescentando critérios para o exercicio licito do poder financeiro pelos
Entes Subnacionais, a Emenda a Constitui¢do n° 53/2006 alterou uma série de
dispositivos do texto permanente e transitério da Constituicdo da Republica, a iniciar
pelo artigo 206, que prescreve os principios do ensino brasileiro.

A redacdo origindria do artigo 206, inciso V, do texto constitucional se

3

referia a “..planos de carreira para o magistério publico, com piso salarial

profissional...”,?** texto que dirigia o intérprete a compreender que o piso seria uma

223 Advirta-se que ndo h4 espaco neste trabalho para se discutir o cariter evidentemente louvavel, sob o
ponto de vista da valorizacdo dos professores, destas Emendas Constitucionais. Na realidade, ndao hd
desenvolvimento sem educacgdo publica de qualidade, e esta jamais existird no Brasil se os professores
ndo forem bem valorizados e condignamente remunerados. A despeito dessas valoracdes de ordem
administrativa, politica e moral, esta pesquisa vertente se atém ao critério da licitude, ndo apenas quanto
ao atendimento material dos valores constitucionais (como de fato estas normas fazem), mas também
quanto aos critérios procedimentais e formais, inerentes as estruturas légicas prescritivas do Direito
brasileiro. Portanto, este raciocinio em nada representa uma oposicdo do autor a valorizacdo do
magistério (até porque beneficidrio de um excepcional curso de graduagdo e pds-graduagdo em Direito
financiado com recursos publicos federais), mas, ao contrario, significa uma demonstragdo de ilicitude
formal visando sua corre¢do, pois o carater elogidvel da inten¢@o reguladora ndo constitui salvo-conduto a
inobservancia da desconcentracdo do poder financeiro no territério em conformidade com o principio
federativo.

224 O dispositivo, como promulgado em 1988, continha a seguinte redagdo: “Art. 206. O ensino serd
ministrado com base nos seguintes principios: (...)V - valorizacdo dos profissionais do ensino, garantido,
na forma da lei, planos de carreira para o magistério publico, com piso salarial profissional e ingresso
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institui¢do juridica inerente a carreira, que € construida, segundo se entendia, por
diplomas legislativos do proprio Ente federativo. A redacdo conferida pela Emenda
Constitucional 53/2006, entretanto, destacou a matéria atinente ao piso, suprimindo tal
men¢do do inciso V e criando o inciso VIII especificamente para regula-lo,
nacionalizando-o e atribuindo ao legislador federal ordindrio a competéncia para
regulamentd-lo, normas que permanecem em vigor desde entdo.

No Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias (ADCT), cujo artigo
60 originalmente trazia meta de erradicacdo do analfabetismo e universalizagdao do
ensino fundamental no prazo de 10 (dez) anos contados da promulgacdo da
Constituicdo, sua primeira alteracio se deu pela Emenda Constitucional n° 14/1996 para
prescrever a aplicacdo minima pelos Estados, Distrito Federal e Municipios de 60% dos
recursos constitucionalmente vinculados a educacdo pelo artigo 212, caput, CRFB, a
manutencdo e desenvolvimento do ensino fundamental, com o objetivo de assegurar a
universalizacio de seu atendimento de modo a destind-los especificamente a
remuneracdo condigna do magistério (ADCT com redacdo da EC 14/96, art. 60, §5°), e
criou o FUNDEF, fundo composto, na forma do §2° do artigo 60 do ADCT com
redacdo da EC 14/96, por pelo menos 15% da receita do ICMS (CRFB, art. 155, II),
inclusive a cota parte municipal (CRFB, art. 158, IV), do FPE (CRFB, art. 159, I, “a”) e
do FPM (CRFB, art. 159, 1, “b”), e da compensacdo federal pela exoneragdao
constitucional do IPI sobre produtos destinados ao exterior (CRFB, art. 159, II), além de
complementacdo da Unido Federal aqueles estados que ndo alcancarem um minimo por
aluno.?*

Esse dispositivo constitucional transitério veio a ser reformado em 2006
pela EC 53, transformando o FUNDEF em FUNDEB, ratificando a obrigacao de aplicar
60% dos recursos no pagamento da remuneragdo aos profissionais do magistério em
efetivo exercicio (ADCT com redacao da EC 53/2006, art. 60, XII), e no que interessa

ao piso nacional dos professores, trouxe previsdo especial, sintonizada com o novo

exclusivamente por concurso publico de provas e titulos, assegurado regime juridico tnico para todas as
instituicdes mantidas pela Unido”.

225 Sobre o descumprimento, pela Unido Federal, do critério constitucionalmente estabelecido para o
cdlculo do valor minimo por aluno ente 1997 e 2006, vale conferir a Sentenca proferida na A¢do Civil
Publica n° 0050616-27.1999.4.03.6100, que julgou procedente pretensdo do MPF de condenar a Unido ao
pagamento dos valores subtraidos das transferéncias aos Estados com valor minimo por aluno inferior ao
valor nacional naqueles anos, bem como Decisdo Cautelar que conferia efeito suspensivo a Acgdo
Resciséria n°® 5006325-85.2017.4.03.0000, decisum monocritico cuja eficdcia foi suspensa por
contracautela proferida pelo Ministro DIAS TOFFOLI no exercicio da Presidéncia do STF em caréter
individual a vérios dos Entes Federativos lesados.
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inciso VIII do artigo 206 da Constituicdo, de lei federal para fixar um prazo para
cumprimento do piso nacional dos profissionais do magistério publico da educagdo
basica (art. 60, III, “e”, ADCT com redacao da EC 53/2006).

Como se vé&, algumas inovagdes em matéria de gastos publicos foram
positivadas no texto constitucional, que nao guardam paralelo com as normas
origindrias de 1988, o que abre o debate sobre eventual afronta ao principio federativo.

O artigo 60, III, ADCT, se refere a uma lei para instituicdo do “Plano
Nacional de Educa¢ao”, que deverd conter: a) a organizagdao dos fundos, a distribuicao
proporcional de seus recursos, as diferencas e as ponderacdes quanto ao valor anual por
aluno entre etapas e modalidades da educacdo bdsica e tipos de estabelecimento de
ensino; b) a forma de cdlculo do valor anual minimo por aluno; c) os percentuais
maximos de apropriacdo dos recursos dos fundos pelas diversas etapas e modalidades
da educacao bdsica, observados os artigos 208 e 214 da Constitui¢do Federal, bem como
as metas do Plano Nacional de Educacio; d) a fiscalizacdo e o controle dos Fundos; e e)
prazo para fixar, em lei especifica, piso salarial profissional nacional para os
profissionais do magistério publico da educacdo bdésica. Estas disposi¢oes
evidentemente tem cardter de operacionalizar a coordenacdo entre Estados, Distrito
Federal, Municipios e a Unido Federal, para a realizacdo de politicas publicas na area da
educacgdo, pois a partir da formulacdo da sistemdtica dos fundos € que se executard o
planejamento harmonico de todos os niveis da Federacao. Recorde-se ainda que o inciso

226 até os dias

V do artigo 23 da Constituicdo da Reptiblica, desde sua redacdo origindria
atuais,??’ prevé como competéncia comum proporcionar os meios de acesso a educacio,
dentre os quais se destacam os fundos contdbeis e seu funcionamento.

Ou seja, o primeiro limite a atuacdo da Unido Federal, consistente na
exigéncia de aprovagdo de lei complementar para as matérias a que se refere o artigo 23,
inciso V c/c pardgrafo unico, acabou sendo esvaziado pela Emenda Constitucional
53/2006, tanto pela redacdo que conferiu ao inciso III do artigo 60 do texto
constitucional provisério, quanto pela inclusdo do inciso VIII do artigo 206 no texto

permanente, dispositivos que passaram a admitir a lei ordindria de cardter nacional

interfederativo.

226 Art. 23.(...). V - proporcionar os meios de acesso a cultura, 3 educagdo € a ciéncia;
227 Art. 23. (...). V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagdo, a ciéncia, a tecnologia, a
pesquisa e a inovacao;
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Regulamentando tais dispositivos constitucionais, foi editada a Lei Federal
Ordindria n° 11.494, de 20 de junho de 2007, que cumpriu exatamente o papel da lei
complementar a que se referia o artigo 23. Essa substitui¢do da lei complementar por lei
ordindria levada a efeito pela propria Emenda Constitucional n® 53/2006, ndo vulnera
diretamente o principio da separagao dos Poderes (art. 60, §4°, III), mas acaba por
tendencialmente abolir a forma federativa de Estado (art. 60, §4°, I), pois reduz um
limite constitucional a atuacdo reguladora da Unido sobre matérias cuja regulamentacio
o texto origindrio (certo ou errado, ndo importa) exigiu lei complementar, e ndo mera lei
ordindria. Ndo seria, entretanto, necessario declarar a inconstitucionalidade do
dispositivo da Emenda, bastando atribuir-lhe interpretacdo conforme para que se
compreenda que a “lei” a que se referem os artigos 60, III, do ADCT e 206, VIII, do
texto permanente, ambos com redagdo da EC 53/2006, consiste em uma das leis
complementares da Constitui¢do a que se refere o artigo 23, pardgrafo tunico, pois
nitidamente vocacionada a operacionalizar a cooperagdo federativa em cumprimento ao
inciso V do caput do mesmo artigo.

Segue-se que o inciso XII do artigo 60 do ADCT com a redacdo da EC
53/2006 manteve a obrigacdo inaugurada na EC 14/96 de pagar 60% dos recursos
constitucionalmente vinculados a educacio aos profissionais do magistério em efetivo
exercicio, limitando ainda mais a margem de liberdade do legislador or¢amentario dos
Entes Subnacionais, instituindo modelagem da atividade financeira ndo prevista
originalmente, e estabelecendo presuncdo absoluta de que esta escolha publica é a
melhor para todos os Entes Federativos, desde o Estado de Sdo Paulo até o Municipio
amazOnico mais interiorano, em que os investimentos com infraestrutura talvez sejam
mais urgentes do que a efetiva necessidade de gasto de 60% dos recursos com folha de
pessoal do magistério. A diversidade qualitativa entre as pessoas politicas submetidas a
este dispositivo € vastissima, o que torna a estandardizacdo provocada pela norma
altamente ofensiva ao regime federal.

Nao bastasse a transposi¢cao da barreira formal do exercicio licito do poder
financeiro, a Emenda constitucional acabou permitindo a veiculacdo, por meio de lei
ordindria, do piso nacional dos professores, o que foi realizado por meio da Lei Federal
Ordindria n° 11.738/2008, que passou a preveé-lo, fixando-o originalmente no valor de
R$950,00 (novecentos e cinquenta reais), art. 2°, caput, a ser atualizado periodicamente
por ato do Poder Executivo Federal, utilizando-se da mesma metodologia de atualizac¢do

do valor minimo por aluno (art. 5°, caput).
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Lamentavelmente, a questdao nao foi levada ao STF mediante argumentos
proprios, no bojo da ADI 4.167/DF, proposta pelos Governadores dos Estados de Mato
Grosso do Sul, Parand, Santa Catarina, Rio Grande do Sul e Ceard. Na fundamentagdo
da peti¢do inicial, os autores ndo se insurgiram contra a regra constitucional acrescida
pela Emenda 53/2006, que autoriza a legislacao federal a instituir um piso salarial dos
professores. Ao contrario, se limitaram a afirmar que a Lei 11.738/2008 teria
extrapolado a competéncia regulamentar delegada pelo novo texto constitucional por
trés motivos: (i) regulamentacdo de jornada de trabalho em lei federal, matéria estranha
a competéncia atribuida pela redacao da EC 53/2006, com eficdcia imediata na data da
publicacdo da lei; (ii) retroatividade do valor estabelecido como piso salarial, j4 que
promulgada a lei em julho de 2008, e seu artigo 3° prescreve que o piso vigoraria a
partir de 01° de janeiro daquele ano; e (iii) transformacdo do conceito de piso salarial
em vencimento bdsico, que na visdo dos autores deveria compreender toda a
remuneragao.

No julgamento da Medida Cautelar na ADI 4.167, o STF indeferiu a maioria
dos pedidos,®®® sob a divergéncia integral do Ministo MARCO AURELIO,

isoladamente, de cujo voto se I€:

Nesse contexto, € possivel uma emenda constitucional
dispor, como dispds a de n° 53, quanto ao piso salarial
nacional dos professores, sobre o piso salarial dos médicos
dos Estados e dos Municipios, dos engenheiros dos Estados
e dos Municipios, dos fiscais estaduais e municipais, dos
policiais estaduais? A meu ver, nao, porque a emenda
esbararia no inciso I do §4° do artigo 60 da Carta Federal, o
qual breca — ndo apenas rotula como inconstitucional a
emenda — a tramitacdo de qualquer PEC que visa, de alguma
forma, alcancar o sistema federativo.??

Atribui-se razdo ao Ministro MARCO AURELIO, embora se vislumbre a
limita¢do processual que a Suprema Corte possuia naquele caso em julgamento, tendo
em vista que a peti¢do inicial da ADI ndo veiculou a causa de pedir central, que consiste
na ofensa ao principio federativo ndo apenas pela Lei 11.738/2008, mas também pela

prépria Emenda Constitucional 53/2006 (embora trate-se de matéria cognoscivel até

228 A medida cautelar foi parcialmente concedida apenas para fixar interpretagio conforme ao artigo 2° da
Lei 11.738/2008, no sentido de que, até o julgamento final da acdo, a referéncia do piso salarial é a
remuneragdo, nesta parte nos termos do voto do Ministro MENEZES DIREITO.

229 FIs. 68 do inteiro teor do acérddo. ADI 4167 MC, Relator(a): JOAQUIM BARBOSA, Tribunal Pleno,
julgado em 17/12/2008, DJe-079 DIVULG 29-04-2009 PUBLIC 30-04-2009 EMENT VOL-02358-01
PP-00157 RTJ VOL-00210-02 PP-00629
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mesmo de oficio pelo Tribunal, notadamente em controle concentrado de
constitucionalidade). No mérito, o Tribunal julgou improcedente a pretensdao dos
Governadores, e assentou que o conceito de piso salarial deve de fato se ater ao
vencimento bdsico — interpretagdo que viria a ser mitigada posteriormente em casos-
limite.>°

Na realidade, a norma em questdo fez inserir compulsoriamente nas leis
or¢camentdrias anuais de todos os Entes da Federacdo, especialmente de Estados e
Municipios — que cuidam preferencialmente da educacdo bésica na forma do artigo 211,
§§2° e 3°, CRFB — uma norma juridica excessivamente especial, com todos os
elementos da estrutura l6gica da norma juridica prescritiva de gastos publicos, em
matéria sobre a qual a Constituicdo originalmente reservou a autonomia de cada ente
federativo.

Ao prever uma porcentagem dos gastos com educacao especificamente com
a remuneragdo de profissionais do magistério, insere-se no ordenamento constitucional
previsdo que limita a margem de liberdade do legislador orcamentdrio em parametros
que ultrapassam a redacao original de 1988, afinal, a vinculagdo a educacao até entao
ndo exigia que os gastos fossem feitos com pessoal — ao contrario, o Direito Financeiro
federal, por meio dos artigos 19 e 20 da Lei Complementar 101 desde o ano 2.000
previa e ainda prevé rigidos limites de despesas com gastos com pessoal. Nao € dificil
perceber que com a coexisténcia de tais normas, passou-se a exigir do administrador um
cuidadoso equilibrio entre o gasto obrigatério com pessoal da educacdo e o limite
prudencial de gastos com pessoal.

O nivel de abstracdo que se espera de uma norma constitucional aplicdvel a
milhares de unidades federativas locais, e 27 regionais, recomenda a generalidade da
norma ou seu cardter tipoldgico, e ndao sua estandardizacdo, com tendéncia de
fechamento em conceitos juridico classificatdrios, a bem da diversidade federativa.

Sucede que, ao contrdrio, a previsdao desse percentual minimo foi
acompanhada de uma exigéncia de pagamento de um piso nacional, este sim capaz de
colmatar integralmente a norma a ser positivada pelo legislador or¢camentdario, que passa

tdo somente a ser um cumpridor de ordens especiais € bem delimitadas.

20 Vide a Suspensio de Seguranga n° 5.236, no 4mbito da qual a Presidéncia do STF deferiu
contracautela requerida pelo Governador do Estado do Pard vislumbrando plausibilidade na alegacdo de
que a gratificacdo de escolaridade, paga indistintamente a todos os servidores da carreira do magistério,
comporia o conceito de piso. Julgamento da Medida Cautelar em 19/06/2018, publicacdo em 21/06/2018.
Julgamento do mérito em 18/02/2019, publicacdo em 01/03/2019.
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Em relacdo a hipotese de incidéncia, tomando como exemplo um Municipio
de 50 a 100 mil habitantes de Minas Gerais, verifica-se que a competéncia é atribuida
pelo artigo 211, caput, da Constituicdo, e especificamente pelo §2° do mesmo artigo,?*!
quando se determina as administracdes locais que priorizem a atuacdo no ensino
fundamental e na educacdo infantil, ambas modalidades inseridas no contexto da
educacgdo bdsica, a teor do artigo 4°, inciso I, da Lei de Diretrizes e Bases da educagdo
nacional.?*

O aspecto orcamentdrio da hipdtese de incidéncia é determinado
diretamente pela Constitui¢ao, obrigando-se a previsao de 60% dos recursos vinculados
a educacdo ao pagamento de vencimentos dos profissionais do magistério (art. 60, XII,
ADCT com redacdo dada pela EC 53/2006), reduzindo a zero a discricionariedade do
legislador orcamentdrio neste particular, impondo-lhe executar mero célculo
matematico para identificar o valor que deve ser consignado nas dotagdes proprias.

O aspecto financeiro € elevado a total abstracdo, passando o Direito
Constitucional Financeiro a incorporar presungdo absoluta de disponibilidade financeira
para a realizagdo do gasto com pessoal eliminando a discricionariedade do gestor e do
legislador local, a quem bastard apenas, a medida que as receitas forem se realizando,
cumprir aquilo que fora determinado pela norma constitucional transitoria, e pela lei
federal ordindria que veio a regulamentd-la. Soma-se a isso o fato de que o artigo 9°,
§2°, da Lei de Responsabilidade Fiscal>*? estabelece que nio serdo objeto de limitacdo
das despesas que constituam obrigagdes constitucionais e legais do Ente, dentre as quais
ineliminavelmente se incluem estas.

O aspecto temporal da hipétese de incidéncia também nao deixa dividas de
que os gastos em atendimento ao entdo artigo 60, inciso XII, do ADCT com redagao

dada pela EC 53/2006, deveriam ser realizados durante o exercicio financeiro anual, sob

pena de rejeicdo das contas do gestor responsdvel.

BUArt. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo em regime de
colaboracdo seus sistemas de ensino. (...). § 2° Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino
fundamental e na educac¢do infantil.

232 Art. 4° O dever do Estado com educagd@o escolar puiblica serd efetivado mediante a garantia de: I -
educag@o bdsica obrigatéria e gratuita dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete) anos de idade, organizada da
seguinte forma: a) pré-escola; b) ensino fundamental; ¢) ensino médio;

233 Art. 92 Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagio da receita poderd ndo comportar o
cumprimento das metas de resultado primdrio ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os
Poderes e o Ministério Pablico promoverdo, por ato préprio e nos montantes necessdrios, nos trinta dias
subseqiientes, limitacdo de empenho e movimentacdo financeira, segundo os critérios fixados pela lei de
diretrizes orcamentdrias. (...)§ 22 Ndo serdo objeto de limitagdo as despesas que constituam obrigacdes
constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servi¢o da divida, e as
ressalvadas pela lei de diretrizes orcamentarias.
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A natureza da receita vinculada a esta espécie de gasto publico estava
prevista, além das normas gerais previstas na LC 101/2.000, também no inciso II do
artigo 60 do ADCT com redagdo dada pela EC 53/2006, que se referia a receitas
tributdrias diretas e transferidas, o que, por si s6, ndo significava excessiva regulagdao no
plano constitucional, ji& que muito similar, nesta especifica parte, a solucdo
constitucional origindria de vinculacdo da receita de impostos a educagao.

Por fim, o singular aspecto politico, ato-condi¢do de natureza volitiva,
consistente na escolha piblica das necessidades orcamentdrias da gestdo, a
Constitui¢do da Republica, com o ADCT alterado pela EC 53/2006, passou a presumir,
de modo absoluto, que aquela férmula proporcional de gastos seria a mais adequada as
necessidades de todos os mais de cinco mil Entes Politicos brasileiros sob a jurisdi¢ao
da norma, nao importando quao dispares forem entre si. Aqui reside o maior ato de
violéncia a autonomia do poder financeiro local e estadual, pois a presungdo
constitucional inibe qualquer iniciativa que antes era permitida pelas normas
constitucionais originarias do Brasil.

O conector dedntico dessa norma juridica prescritiva de gastos publicos € de
natureza obrigatdria, pois nao apenas o Poder Legislativo estd obrigado a assim
deliberar para a edicdo da LOA, como também o Poder Executivo ndo pode negar-lhe
integral aplicacdo, sob pena de prejuizos a obtencdo de certificados de regularidade
fiscal da fazenda publica, essencial para o recebimento de transferéncias voluntérias, a
teor do artigo 25, §1°, IV, “b”, da Lei de Responsabilidade Fiscal.?**

Em relacdo ao consequente normativo, verifica-se que a norma em questao
inicia por instalar duas relagdes juridicas em sentido estrito: uma entre a coletividade
(sujeito ativo) e o Poder Publico (sujeito passivo), dando ao primeiro o direito de exigir,
inclusive judicialmente, do segundo, o cumprimento das normas especiais criadas pela
EC 53/2006. A segunda relacdo juridica em sentido estrito se dd entre a categoria
profissional beneficidria (corporacdo dos professores e demais agentes publicos do
magistério) da norma e o poder publico, abrindo o caminho para enorme e fratricida

judicializacao.

234 Art. 25. Para efeito desta Lei Complementar, entende-se por transferéncia voluntdria a entrega de
recursos correntes ou de capital a outro ente da Federagdo, a titulo de cooperagdo, auxilio ou assisténcia
financeira, que ndo decorra de determinacio constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de
Satde. § 12 Sdo exigéncias para a realizacdo de transferéncia voluntdria, além das estabelecidas na lei de
diretrizes or¢amentdrias: (...). IV - comprovacdo, por parte do beneficidrio, de: (...). b) cumprimento dos
limites constitucionais relativos a educagéo e a saude;
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O critério quantitativo estd disposto duplamente, das formas mais
especificas possiveis: em primeiro nivel, obrigou-se a gastar 60% com pessoal em
efetivo exercicio. Em segundo nivel, o artigo 2° da Lei Federal 11.738, de 16/07/2008,
fixou o valor numeral de R$950,00 (novecentos e cinquenta reais), o que € o dpice da
especialidade de uma norma juridica, em tese sequer reservada a lei orcamentdria, mas
sim a lei de criacdo dos cargos e carreiras de professor. Esse valor foi atualizado ao
longo dos anos por meio da sistemdtica a que se refere o artigo 5° da mesma lei, e em
2020 chegou ao montante de R$2.886,24 (dois mil, oitocentos e oitenta e seis reais e
vinte e quatro centavos).?

O critério qualitativo, com o que gastar, também ja foi definido pelo Direito
federal e constitucional: o gasto tem que ser especifico com o pagamento de
profissionais do magistério publico.

O critério procedimental ou modal, que se atrela a como gastar, deriva da
interpretacdo do artigo 37, incisos II e IX, da Constitui¢do Federal, segundo os quais os
cargos publicos deverdo ser providos mediante concurso de titulos ou provas e titulos,
salvo os cargos em comissao para as fungdes de chefia, direcdo e assessoramento, bem
como por meio das contratagdes tempordrias em caso de transitério e excepcional
interesse publico. O recrutamento de pessoal para a realizacdo do gasto publico
demonstra o método da despesa publica, nascendo para a Administracdo o dever de
pagar os vencimentos do servidor a medida que entra em exercicio, observados os
requisitos legais de criacdo e provimento das fung¢des publicas a luz de tais normas
constitucionais de carater geral.

Por fim, embora a hipdtese de incidéncia dirija o aspecto temporal a
realizacdo dos gastos nos parametros estabelecidos na Constituicdo durante o exercicio
financeiro, ndo ha ddvidas de que, em relacio ao piso nacional dos professores, a
obrigacdo dos Entes Subnacionais se revela mensal, a cada pagamento a ser realizado
pela Administrag@o, ndo servindo o raciocinio de se realizar uma média aritmética dos
proventos percebidos pelo servidor ao longo do ano, ja que percebem outros direitos

inerentes a condi¢do de trabalhador, como terco constitucional de férias e décimo

25 MINISTERIO DA EDUCACAO E CULTURA. Piso salarial dos profissionais do Magistério.
Disponivel em: http://portal.mec.gov.br/component/tags/tag/piso-salarial-do-
professor#:~:text=MEC%20divulga%?20reajuste %20do%20piso%20salarial %020de %20professores %20da
9%20educa%C3%AT7%C3%A30%20b%C3%Alsica%20para%202020&text=0%20piso%20salarial %20d
0s%20profissionais,para%20R %24 %202.886%2C24. Acesso em 23/12/2020.
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terceiro vencimento, que ndo compdem o conceito de vencimento basico equivalente ao
piso salarial, desde 27/04/2011, quando foi julgado o mérito da ADI 4.167/DF.?%

Assim se pode representar esquematicamente a norma prescritiva de gastos
publicos com os profissionais do magistério, sob a vigéncia da Constitui¢ao e do ADCT

em conformidade com a EC 53/2006, bem como a Lei Federal 11.738/2008:

236 Para mais detalhes sobre o marco temporal de adogdo da interpretagio do conceito de piso salarial
como equivalente a vencimento bdsico, vide acérdio dos Embargos de Declaracdo (ADI 4167 ED,
Relator(a): JOAQUIM BARBOSA, Tribunal Pleno, julgado em 27/02/2013, ACORDAO ELETRONICO
DJe-199 DIVULG 08-10-2013 PUBLIC 09-10-2013)
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TABELA 4 - NORMA PRESCRITIVA DOS GASTOS COM O MAGISTERIO PUBLICO POR

ESTADOS E MUNICIPIOS
ANTECEDENTE | 11 posiTIvO | CONTEUDO |  CONECTOR | CONSEQUENTE | 1yopogiTivo | CONTEUDO
(aspectos) (critérios)
Sujeito ativo:
categoria
art. 206, VIII, | profissional do
CRFB c/c art. 2° | magistério
da Lei Federal | Sujeito passivo:
11.738/2008 Executivos
Competéncia art. 211, caput e Estados e Pessoal esta@u‘ais‘e
P §2°. Municipios municipais
Sujeito ativo:
art. 60, XII, coletividade
ADCT, com Sujeito  passivo:
redagdo dada pela | Eyecutivos
EC 53/2006. estaduais e
municipais
o 60% do FUNDEB
Art. 60, inciso ) OBRIGATORIO art. 206, VIII, . | para pagamento de
XII, do ADCT Dotagio i ino SERA CRFB c/c art. 2° | pessoal do
determina prever- | especifica (em (.O.GHSIHO . N da Lei Federal | magistério
Orcamentario se dotagdo cumprimento a ministrado...” - art. Quantitativo 11.738/2008; 1t T
G ¢ p 206. CRFB: (quanto gastar) . ;L | observado ainda o
especifica determinagao o i 60, XII, ADCT, | valor de
respeitadas as ~
+ do ADCT) seguins disposicaes: com redagdo dada | R$2.886,24 como
LOA () XII - proporcio pela EC 53/2006. | piso nacional em
nioi inferior a 60% 2020.
(sessenta por cento) ;IIEBZO& VIH&Q
Proibigio de | de C%dz fupdod( ) C §2° Céz ir; > | Profissionais do
o <o limitagio de | SERA destinada...” sl ’ magistério publico
Financeiro art. %, 827, LC empenho — - art. 60, caput e Qualitativo Federal (art. 2°, §2° da Lei
101/2.000 RO I (com o que gastar) 11.738/2008; rt. i i
inciso XII, ADCT
objetivacao ) b 60. XII. ADCT Federal
legal ambos com redagéo PO T 11.738/2008)
dada pela EC com redacdo dada
Art. 60, XII, Procedimental ou Regras ordindrias e
Temporal ADCT com Anual Modal (como art. 37, [l e IX, gerais de
redagdo dada pela tar) CRFB recrutamento de
EC 53/2006 gastar pessoal
Mensalmente,
Art. 60, II, . o <10 observada a
Natureza da receita ADCT, com T(rililr):ttaarela Temporal (em qual Alitéizléefiir’a?a proporcionalidade
redacdo dada pela transferida tempo gastar) 11.738/2008 de quarenta horas
EC 53/2006 ’ semanais em
relacdo ao piso
Art. 206, VIII, Presuncio
Necessidade CREB e art. 60, absolu tg de
publica (ato- XII, ADCT, com .
o~ e ~ necessidade e
condicao politico) | redagdo dada pela de priorizacio
EC 53/2006 priorizag

consequente nao deixa ddvidas de que as normas em questdo possuem natureza
especialissima, nao guardando relacdo com o conceito de “normas gerais”, tampouco

com a no¢do de “diretrizes e bases” a que se refere o artigo 23, inciso XXIV, da

O nivel de detalhamento de todos os aspectos do antecedente e critérios do
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Constitui¢do (competéncia esta exercida licitamente por meio da edicdo da Lei
9.394/1996).

Analogamente ao ensinamento de ALIOMAR BALEEIRO, para quem
norma geral de Direito Tributdrio nio decreta tributo nem lhe fixa aliquota,>*’ é seguro
afirmar que norma geral de Direito Financeiro ndo manda pagar remuneracdo minima
(cujo valor numérico € objetivo, previsto na lei) a uma corporacdo de agentes publicos.

Como se ndo bastasse a captura integral da liberdade do legislador
or¢amentdrio estadual e municipal, verifica-se que o artigo 4° da Lei Federal
11.738/2008**% padece de demasiada generalidade, o que impediu uma efetiva
participacao da Unido ao longo destes anos no processo de complementagdo de recursos
para atendimento das novas normas constitucionais. No julgamento da Medida Cautelar
na ADI 4.167/DF, a efic4cia limitada*®® da norma ndo passou despercebida pelo

Ministro JOAQUIM BARBOSA, ?*° e, embora nio tenha deferido o pedido por razdes
outras, tampouco pelo Ministro GILMAR MENDES?**! no julgamento do mérito

237 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. Atualizadora: Misabel Abreu Machado Derzi.
14? edi¢@o. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 7.

238 Art. 40 A Unido deverd complementar, na forma e no limite do disposto no inciso VI do caput do art.
60 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias e em regulamento, a integralizagdo de que trata o
art. 3odesta Lei, nos casos em que o ente federativo, a partir da consideragdo dos recursos
constitucionalmente vinculados a educagdo, ndo tenha disponibilidade orcamentdria para cumprir o valor
fixado. § 1o O ente federativo devera justificar sua necessidade e incapacidade, enviando ao Ministério
da Educagdo solicitagdo fundamentada, acompanhada de planilha de custos comprovando a necessidade
da complementagdo de que trata o caput deste artigo. § 20 A Unido serd responsdvel por cooperar
tecnicamente com o ente federativo que ndo conseguir assegurar o pagamento do piso, de forma a
assessora-lo no planejamento e aperfeicoamento da aplica¢do de seus recursos.

29 Utiliza-se por analogia o conceito de SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas
constitucionais. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 177.

240 Vide trecho do voto do Ministro Relator, quando analisou a constitucionalidade da Lei 11.738/2008
em razdo de prescrever reducdo da carga horaria dos professores no contato direto com os educandos, o
que, segundo os Governadores autores alegaram, violaria o artigo 169 da Constituicdo, por ensejar
contratacdo numerosa de profissionais do magistério, com consequente desequilibrio dos gastos com
pessoal: “Contudo, € licito presumir que, para os entes com menos capacidade financeira, a necessidade
de contratacdo imediata de pessoal ou de aumento da folha de pagamento poderd redundar em
interferéncia muito profunda na estrutura administrativa, bem como esbarrar na auséncia dos recursos
necessdrios. Como a norma que dispde sobre o dever da Unido de complementar os valores devidos ndo
tem aplicacdo imediata e ampla, sua for¢a para sanar o risco orcamentdrio ndo pode ser imediatamente
identificada.”, acérdao, fls.11 do voto do Ministro Joaquim Barbosa. ADI 4167 MC, Relator(a):
JOAQUIM BARBOSA, Tribunal Pleno, julgado em 17/12/2008, DJe-079 DIVULG 29-04-2009
PUBLIC 30-04-2009 EMENT VOL-02358-01 PP-00157 RTJ VOL-00210-02 PP-00629.

241 Vide trecho do voto do Ministro GILMAR MENDES no julgamento do mérito (acérddo, fls. 49):
“Verifico que a lei foi extremamente econdmica ao dizer da contraprestagdo da Unido. Limitou-se a dizer
que a Unido deverd complementar, a partir da consideragdo dos recursos constitucionalmente vinculados
a educacdo, a receita dos entes que ndo t€ém a disponibilidade or¢amentéria para cumprir o valor fixado.
(...). Inexiste qualquer referéncia a obrigacdo, a prazo, a tempo, a condi¢cdes ou a procedimentos. Portanto,
aqui ja hé espago, inclusive, para uma discussio de inconstitucionalidade parcial da lei. Nao vou falar da
inconstitucionalidade da lei. Eu entendo que € possivel, sim, que haja uma sistemdtica de modelo de
federalismo cooperativo, mas cooperacdo envolve um juizo de mao dupla por definicdo. E isto estd
faltando nesta construcio”. ADI 4167, Relator (a): JOAQUIM BARBOSA, Tribunal Pleno, julgado em
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daquela agdo direta, que cogitou de eventual inconstitucionalidade parcial da lei, sem
formalmente decretd-la. Da mesma forma, no dmbito do Poder Legislativo, em sessdao
da Comissao de Educacao, Cultura e Esporte do Senado Federal, se ouviu de ELIDA
GRAZIANE?* reivindicacdo de adequada normatizacdo da cooperacdo federal para
financiamento do piso nacional do magistério.

Esta técnica legislativa de fraude’*

ao principio federativo € historicamente
recorrente, e consiste no desequilibrio normativo na regulacdo das obrigacoes
reciprocas entre os Entes federados, questdo essencial do federalismo cooperativo.

A primeira forma de fraudar o equilibrio federativo, sem confessa-lo
textualmente, € prever em norma constitucional apenas parte da equagdo jusfinanceira,
e deixar a outra a posterior regulamentacdo legal. Assim o foi no caso da Lei Kandir e a
desoneracdo do ICMS incidente sobre os produtos primdrios e semi-elaborados
destinados a exportacdo, notadamente quando a Emenda Constitucional n° 42, de 19 de
dezembro de 2003, exonerou o ICMS sobre todos os produtos destinados a exportacao,
alterando a redacgdo do artigo 155, §2°, inciso X, da Constitui¢cdo, e inserindo o artigo 91
do ADCT, que acabou nunca sendo integralmente cumprido, a despeito do famigerado
acordo realizado no ambito da A¢do Direta de Inconstitucionalidade por Omissao n° 25,
que ensejou a promulgacdo da Lei Complementar 176/2020, que ndo recompds
efetivamente as perdas aos Estados, notadamente aos exportadores de produtos semi-
elaborados, como Minas Gerais.

Outra técnica de fraude ao principio federativo € prever concretamente uma
norma que determina o gasto por Estados e Municipios, com todos os requisitos

N

operacionais a sua eficdcia, e prever de modo genérico e abstrato a forma de

27/04/2011, DJe-162 DIVULG 23-08-2011 PUBLIC 24-08-2011 EMENT VOL-02572-01 PP-00035 RTJ
VOL-00220-01 PP-00158 RJTIRS v. 46, n. 282, 2011, p. 29-83.

242 Disponiveis as notas taquigrdficas da sessio de 18/06/2019 em: SENADO FEDERAL. Notas
taquigrdficas da 24“ sessdo da Comissdo de Educacdo, Cultura e Esporte do Senado Federal, realizada
em 18/06/2019. Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/notas-taquigraficas/-
[notas/r/8695. Acesso em 03/01/2021. Destaque-se o seguinte trecho: “Mais da metade dos Estados e
Municipios ndo cumpre o piso do magistério. E por que a complementacdo da Unido ndo chega? Por que
a gente nio faz esse debate de responsabilidade solidéria, inclusive quando o Supremo, ha dois anos,
mandou fazer o ressarcimento do Fundef?”.

243 Registre-se que o uso do verndculo “fraude” nio é despropositado, mas sim técnico, referindo-se a
hipétese de ato ilicito atipico fraude a lei, entendida como “viola¢des indiretas de normas, encobertas por
outras normas, de forma ardilosa, mediante atos unilaterais ou bilaterias, de tal modo que o sujeito possa
fugir a aplica¢do de normas imperativas” In: TORRES, Heleno Taveira. Direito tributdrio e direito
privado. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p. 338. Serviu também de material didatico a andlise
deste instituto juridico em matéria de Direito Financeiro a peticdo inicial da ADPF 523/STF e o Parecer
do Advogado Geral do Estado de Minas Gerais n° 15.989, de 09/05/2018, ambos disponiveis em:
http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf
?seqobjetoincidente=5485462. Acesso em 12/01/2021.
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complementacdo com recursos do or¢amento federal. A balan¢a normativa nao se
equilibra: enquanto a norma que determina o gasto de modo especialissimo € densa e de
eficdcia plena, a norma que prevé a cooperacdo financeira é genérica e de eficicia
limitada, pendente de posterior regulamenta¢do — no caso concreto deixada ao alvedrio
regulamentar do Poder Executivo federal, o que é ainda pior. Como denuncia ELIDA
GRAZIANE, isso aconteceu por muitos anos no Brasil, em gastos publicos com
educacgdo, diante da omissdo da Unido no dever de regulamentar o Sistema Nacional de
Educagdo, previsto nos artigos 214, CRFB, e 13, da Lei Federal 13.005/2014 (Plano
Nacional de Educacdo — PNE), especialmente no que diz respeito ao conceito de “Custo
Aluno-Qualidade Inicial” (CAQi) e de “Custo Aluno-Qualidade” (CAQ), pardmetros
definidos nas estratégias 7.21, 20.6, 20.8 e 20.10 do PNE.>#

Analisando-se atentamente o teor do artigo 4° da Lei Federal 11.738/2008,
verifica-se que a “ajuda” da Unido Federal 14 prescrita se daria na forma e no limite do
disposto no inciso VI do caput do artigo 60 do ADCT com a redacdo da EC 53/2006,
que prescrevia exatamente o montante de 10% (dez por cento) do aporte federal
destinado aos Estados que ndo atingissem o valor minimo por aluno. Em outras
palavras, o critério legalmente adotado ndo inaugurou nova obrigacdo federal de
entregar recursos a Estados e Municipios para cumprimento do piso nacional, mas tdao
somente decotou dos recursos federais ja direcionados aos Estados de menor capacidade
financeira na area educacional, que, no minimo, desde 1996 ja estavam comprometidos
nesse sentido, por forca da redacdo dada pela Emenda Constitucional 14/96 ao entdo §3°
do artigo 60 do ADCT, que j4 previa a participacao da Unido para o entdo FUNDEF.

Portanto, o estabelecimento do piso nacional ndo foi uma obrigagdo juridica
que ensejou um novo esfor¢co orcamentdrio da Unido, mas tdo somente de Estados,
Distrito Federal e Municipios.

Além disso, verifica-se que o critério mensurador da obrigacdo da Unido de
cooperar com Estados e Municipios para o pagamento do piso nacional do magistério
publico ndo guarda correspondéncia direta com a disponibilidade financeira dos Entes
locais e regionais. E que o critério regulador da obrigacdo da Unifo estabelece limite
maximo de investimento na cooperacdo federativa, limitado a 10% de um valor que ela

propria ja estava obrigada constitucionalmente a entregar, mas ndo vincula sua

24 PINTO, Elida Graziane. Federalismo falseado e guerra fiscal de despesas nos direitos sociais
amparados por vinculacdo or¢amentdria. In: SCAFF; Fernando Facury; TORRES, Heleno Taveira;
DERZI, Misabel de Abreu Machado; BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Federalismo (s)em juizo. Sio
Paulo: Noeses, 2019, p. 664.
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mensuragdo a efetiva necessidade dos governos subnacionais. Ou seja: o artigo 4° nao
acrescenta obrigacdo a Unido, mas apenas redireciona a forma de distribui¢cdo do
recurso ja previsto no artigo 60, inciso V, do ADCT, com redacdo dada pela EC
53/2006.

Todavia, este critério ndo € valido, por dois motivos.

Primeiro, porque o valor obrigatério de gastos com profissionais do
magistério, considerado o piso nacional, terd como ponto de partida sempre os 60% a
que se refere o artigo 60, inciso XII, do ADCT com redacdo da EC 53/2006, mas nao
terd este valor como limite. Logo, se o Municipio alfa possui um total de 30 mil alunos
na educacdo bdsica, entre ensino fundamental e educagdo infantil, e necessita de um
corpo docente de 1.000 professores para a regéncia de turmas de 30 alunos (que ja é um
nimero demasiado grande, em prejuizo do ensino, notadamente nas etapas iniciais da
vida escolar), e outros 100 servidores auxiliares da atividade fim, como diretores,
servidores da 4rea de planejamento, inspecdo, supervisdo, orientagdo e coordenacdo
educacionais (art. 2, §2°, da Lei Federal 11.738/2008), chegar-se-4 a um total de 1.100
servidores cujo piso de remuneratério, em valores do ano de 2020, serd de R$2.886,24.
No minimo, se estari tratando de R$41.273.232,00, contado o valor bdsico de treze
remuneracdes anuais (12 vencimentos mais décimo terceiro), multiplicado pelo nimero
de servidores, sem contar ter¢co constitucional de férias nem quaisquer outros direitos
dos servidores ou contribui¢des previdencidrias. Ao Municipio alfa, titular de nula
liberdade orcamentéria, caberd calcular os valores. Se inferiores a 60% do FUNDEB,
deverd complementar com outros direitos, como abonos, incentivos etc., tudo em
conformidade com o plano de carreiras proprio. Se superiores a 60% do FUNDEB,
esses valores nao necessariamente serdo ressarcidos integralmente pela Unido Federal,
que fixou o piso, pois o critério de mensuragao da cooperagao federal ndo € estritamente
vinculado a necessidade publica do or¢amento dos Entes Subnacionais, mas sim a limite
que ela propria, a Unido, estabelece, em presuncdo de que aqueles valores
corresponderdo a necessidade para cumprimento do piso para todas as unidades
federadas.

O segundo argumento que dirige a invalidade desse critério para o
atingimento do equilibro federativo deriva do simples fato de estes 10% de “ajuda”
federal j4 estarem previstos em outra norma que ja tinha seus origindrios objetivos, de
uniformizacdo do valor por aluno no territério nacional a disposicdo dos Estados e

Municipios mais pobres. Ou seja, € feita uma distor¢ao residual de 10% desse objetivo
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de nivelamento nacional do valor por aluno a disposi¢do dos governos, sob o pretexto
de se garantir a complementacdo federal para o pagamento do piso nacional dos
professores.
Outra questao que diz respeito a participacdo federal no financiamento das
politicas publicas de educacdo no Brasil estd aguardando o desfecho da ADPF 188,
atualmente sob a relatoria do Ministro EDSON FACHIN,** que cuida da reparti¢io da
receita proveniente da contribuicdo social saldrio-educacao, prevista no artigo 212, §5°,
CRFB, mas que por razdes metodologicas desta pesquisa nao poderd ser aqui
analisada.?*¢
Volvendo a regulamentacdo federal do regime juridico dos gastos
subnacionais com a educacdo, verifica-se que no ano de 2020 foi editada a Emenda
Constitucional n° 108,%* que passou a conferir a diversos dispositivos da Constituiciio e
do ADCT novas redacdes, acrescentando complexos mecanismos a partilha federativa
de recursos, bem como obrigacdes em matéria de despesas publicas. Regulamentada
pela Lei Federal Ordindria n° 14.113, de 25 de dezembro de 2020, destacam-se as
seguintes inovacdes com repercussiao sobre os gastos publicos dos Poderes Executivos

Subnacionais:

25 A Acdo em questdo foi ajuizada pelos Governadores dos Estados de Pernambuco, Sergipe, Piaui,

Ceard, Alagoas, Bahia, Maranhdo, Rio Grande do Norte e Paraiba, e tem por fundamento o artigo 121,
§6°, da Constitui¢do, com redag¢do dada pela EC 53/2006. Segundo os Requerentes, os artigos 15, §1°, Lei
9.424/1996 e artigo 2° da Lei 9.766/1998, alterados pela Lei 10.832/2003, estariam sendo aplicados em
desconformidade com o preceito fundamental, repartindo as receitas tendo como parametro principal
(para 90% da receita) o critério do local da arrecadag@o, e ndo o nimero de alunos matriculados, como
previsto no dispositivo constitucional. A minuta de voto do Relator (disponibilizada no sistema eletrénico
entre os dias 25/09/2020 e 02/10/2020, periodo entre a colocacdo do processo em julgamento pelo
plendrio virtual, e o pedido de destaque o Ministro ALEXANDRE DE MORAIS) julgava procedente a
ADPF. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/VotorelatorADPF188.pdf. Acesso 31/12/2020.
246 Optou-se por nio discutir com profundidade a matéria de fundo desta ADPF pois ndo veicula norma
juridica prescritiva de gastos piiblicos, mas sim metodologia de rateio de recursos no federalismo fiscal,
matéria correlata, porém néo central do objeto do recorte metodolégico desta dissertagdo.

247 Destaque-se ainda a centralizacdo de informagdes, dados contdbeis, orcamentérios e fiscais no 6rgio
central de contabilidade da Unido prevista pelo novo artigo 163-A da Constitui¢do, que uma vez mais
absorve competéncia que bem poderia ser delegada ao Conselho de Gestdo Fiscal prevista na LC
101/2.000, art. 67, embora lamentavelmente jamais implementado.
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TABELA 5 — Principais normas acrescidas ao ordenamento juridico patrio pela
EC 108/2020 e pela Lei Federal n° 14.113/2020 com repercussao sobre as normas
prescritivas de gastos publicos a que estao submetidos Estados, Distrito Federal e
Municipios

NORMA POSITIVADA DISPOSITIVOS

A lei estadual que regula a reparti¢do da cota- Art. 158, pardgrafo unico, II, CRFB.
parte municipal do ICMS passa a dispor sobre
35% do montante (antes eram 25%),
vinculados 10% a indicadores de melhoria nos
resultados de aprendizagem (nZo havia esta

obrigatoriedade anteriormente).

N

Positivacdo do direito a educacdo e a Art. 206, VIII, CRFB.
aprendizagem ao longo da vida, norma de
natureza principiolégica que deve orientar o
legislador orcamentério a prover recursos para

a garantia deste direito.

Obrigacdo de todos os niveis da Federagdo Art. 211, §4°, CRFB.
atuarem em colaboracdo, ndo apenas para
assegurar a universalizacdo (reda¢do da EC
14/1996), mas também a qualidade e a

equidade no ensino obrigatdrio.

Todos os Entes da Federacdo exercerdo acdo Art. 211, §6°, CRFB.

redistributiva em relag@o as suas escolas.

Proibida a utilizacdo dos 25% de impostos Art. 212, §7°, CRFB.
vinculados e da contribuicdo social saldrio-
educacdo para o custeio de despesas com

previdéncia (aposentadorias e pensdes).>*3

Delegagdo a lei federal da competéncia para
regular normas de fiscalizacdo, avaliacdo e | Art. 212, §9° c/c art. 212-A, X e §2°, todos da
controle das despesas com educacao dos Entes CRFB.

Subnacionais, além da organizacdo e calculos

do FUNDEB, permitindo-lhe dispor inclusive

248 Sobre esta matéria, cumprimenta-se ELIDA GRAZIANE pelos debates realizados no 4mbito da Mesa
do IBDF (Instituto Brasileiro de Direito Financeiro) em 2020, e pela defesa da bandeira educacional,
sempre atenta a proibicdo de gastos do FUNDEB com inativos, representada em colunas especializadas
(https://www.conjur.com.br/2020-ago-25/contas-vista-futuro-nao-repetir-passado-votacao-pec-fundeb), e
no préprio resultado da ADI 5.719/SP, Relator(a): EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em
18/08/2020, PROCESSO ELETRONICO DJe-223 DIVULG 08-09-2020 PUBLIC 09-09-2020.
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sobre os critérios de ponderagdo adotando
pardmetros de jornada, modalidade de ensino,
tipo de estabelecimento, nivel
socioecondmico dos educandos, indicadores
de potencial da arrecadagdo tributdria do Ente

recebedor, etc.

Delimitacdo expressa de percentuais minimos
de complementacdo da

FUNDESB,

Unido para o
limitando assim a
discricionariedade administrativa do Poder
Executivo Federal, tendo como base de
cidlculo o valor dos recursos da cesta-
FUNDEB,?* de modo progressivo de 2021 a
2026, partindo de 12% no primeiro ano até
estabilizar em 23% no sexto ano, bem como
proibicdo de utilizacdo das receitas do salario-

educagdo com esta finalidade.

Art. 60, ADCT c/c art. 212-A, V, VIII e XIII,
CRFB.

Complementacdo-VAAF: da participagdo
federal de 23%, 10% serdo repartidos aos
Estados e Municipios e DF que nao
alcangarem o valor minimo anual por aluno
(VAAF) definido nacionalmente, obtido a
partir da razdo entre os recursos recebidos das
receitas da cesta-FUNDEB e o ndmero de
alunos matriculados nas respectivas redes de

ensino.

Art. 212-A, V, “a”, CRFB c/c art. 5°, 1, c/c 6°,
I, “a”, Lei 14.113/2020.

Complementacdo-VAAT: da participagdo
federal de 23%, 10,5% serdo repartidos aos
Estados, Municipios e DF que ndo alcancarem
o valor anual total por aluno (VAAT),
considerado o montante decorrente das

vinculagdes de 20% dos impostos que

compdem a cesta-FUNDEB, além das receitas

vinculadas a Educacdo ndo integrantes do

Art. 212-A, V, “b”, CRFB c/c art. 5°, 11, c/c
art. 6°, II, “a”, c/c art 13, §3°, Lei Federal
14.113/2020.

249 A cesta-FUNDEB € composta pelas seguintes receitas: ITCMD, ICMS, IPVA, a cota-parte estadual
dos impostos instituidos pela competéncia residual da Unido, as cotas partes municipais do ITR, IPVA e
ICMS, além do FPM, FPE e a cota parte estadual do IPI-exportagdo.
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FUNDEB (art. 212, caput, CRFB), assim
entendidos os outros 5% referentes aos
impostos da cesta-FUNDEB e os 25% dos
impostos que ndo compdem a cesta, das cotas
estaduais e municipais do saldrio-educagdo, e
da complementa¢do da Unido eventualmente
recebida na forma do VAAF (art. 212-A, V,
“a”, CRFB), das parcelas da participacdo pela
exploragdo do petrdleo e gés natural vinculada

a educagdo

Complementacio VAAR: da participagcdo | Art. 212-A,V, “c”, CRFB c/c art. 5°, Il e art.
federal de 23%, 2,5% serdo repartidos aos 14, §1°, da Lei Federal 14.113/2020.

Entes Federativos que alcangarem a
evolu¢do®™® de indicadores de atendimento e
melhoria da aprendizagem com reducdo das
desigualdades, que compreenderdo (i) forma
de provimento do cargo ou fun¢do de gestor
escolar por critérios técnicos de mérito e
desempenho ou com a participacdo da
comunidade escolar dentre candidatos
habilitados; (ii) participacdo de pelo menos
80% dos alunos de cada ano escolar nos
exames nacionais do sistema nacional de
avaliacdo da educacdo bdsica; (iii) redugado
das desigualdade educacionais
socioecondmicas e raciais mensuradas pelos
exames nacionais do sistema nacional de
avaliacdo da educacio bdsica; (iv) a existéncia
de regime de colaboracdo entre Estado e
Municipio por meio da lei a que se refere o

artigo 158, pardgrafo tnico, II, CRFB; (v)

250" Anote-se que este critério estd em conformidade com indicadores centrais de responsabilidade fiscal
da OCDE (BLOCHLIGER, Hansjorg; KIM, Junghun. Fiscal Federalism: Making Decentralisation
Work. Paris: OECD Publishing, 2016, p. 34) e de parte da doutrina alemd (BRAUN, Dietmar. Making
fiscal federalism self-enforcing: Germany, Australia and Switzerland compared, p. 172/187. In: ERK,
Jan; SWENDEN, Wilfried. New Directions in federalism Studies.L.ondon and New York: Routledge,
2010), ja que evita comportamentos de absten¢do dos Entes Subnacionais na ado¢do de meios para
arrecadacdo de receitas proprias, condicionando uma parcela da contribuicdo federal a demonstracido da
operacionaliza¢do da administra¢do tributdria.
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referenciais curriculares alinhados a Base

Nacional Comum Curricular.

2

Esclarece que é crime de responsabilidade
reter ou impor qualquer restricdo a entrega e

ao emprego dos recursos do FUNDEB.

Art. 212-A, IX, CRFB.

Eleva de 60% para 70% a propor¢do minima

de gastos do FUNDEB (excluida a
complementacdo da Unido para Entes que
atingirem indicadores de melhoria da gestdo
prevista na alinea “c”, V, art. 212-A, CRFB)
com o pagamento dos profissionais da

educacdo bésica em efetivo exercicio.

Art. 212-A, XI, CRFB.

Do total do complemento federal entregue de
acordo com o VAAT (art. 212-A, V, “D”,
CRFB), fixa obrigacdo de aplicagdo de 15%
para despesas de capital, e 50% do total com
despesas com a educacdo infantil, seja em

custeio ou investimentos.

Art. 212-A, XI, CRFB.

Limita a 30% a contagem de recursos federais
recebidos por Estados, Distrito Federal e
Municipios, para fins de atingimento dos 25%
minimos de aplicacdo em educagdo exigidos

pelo caput do artigo 212.

Art. 212-A, VIII, CRFB.

Obriga a realizacdo de compensacoes
financeiras no caso de concessdo de isencoes
ou transformacgdes (extingdo ou substitui¢dao)
dos tributos que compdem o financiamento da

educacdo bésica no Brasil.

Art. 212, §8°, CRFB, c/c art. 52, caput, Lei
14.113/2020.

Foi elevado de 5% para 10% o montante das
receitas do FUNDEB que podera ser aplicado
no exercicio seguinte, mediante abertura de
crédito adicional, caso ndo utilizado no

exercicio anterior.

Art. 25, §3°, Lei Federal 14.113/2020.

A reducdo da liberdade or¢camentdria de Estados e Municipios é tamanha

que os recursos recebidos da Unido com base no artigo 212-A, V, “b”, em decorréncia
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do ndo atingimento do minimo nacional do valor anual total por aluno (VAAT), que
considera praticamente todas as receitas aplicdveis a educacdo publica, se submetem a
tripla delimitacdo, em equagdo de nada fécil concretizagao:

a) 70% devem ser gastos com pessoal em efetivo exercicio;

b) 15% devem ser investidos em despesas de capital;

c¢) 50% (considerando eventuais gastos com pessoal ou investimentos)

devem ser destinados ao financiamento da educagdo infantil;

Essas regras se sobrepdem, mas ndo se anulam. Normatizam
simultaneamente as despesas publicas de Estados e Municipios, em complexo sistema
de Direito Financeiro que certamente ocupard muito os setores contdbeis e juridicos

daqueles Entes federativos. Em gréficos, assim se pode representar:

GRAFICO 1 - 1° norma prescritiva de aplicacio dos recursos recebidos da
Unido Federal conforme o VAAT (art. 212-A, V, "a", CRFB)
LIBERDADE
ORCAMENTARIA
SUBNACIONAL
15%

DESPESAS DE
CAPITAL
15%

Fonte: Elaboracdo propria.

GRAFICO 2 - 2° norma prescritiva de aplicaciao dos recursos recebidos da
Uniao Federal conforme o0 VAAT (art. 212-A,V, "'a'', CRFB)

FINANCIAMENTO  DAS
AREAS DE ATUACAO
PRIORITARIA (ART. 211,
§§ 2° E 3° - Ensino
fundamental e educagdo
infantil nos caso  dos

FINANCIAMENTO DA
EDUCAGAO INFANTIL
50%

Municipios, € Ensino
fundamental e médio no caso
dos Estados).
50%.

Fonte: Elaboracdo propria.
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A regulamentacdo € de tal modo extensa que revela conflito interno,
verdadeira antinomia, se tomado como sujeito passivo da obrigacdo juridica o Poder
Executivo de um Estado-membro. O inciso VII do artigo 212-A, CRFB, prescreve que
os recursos do FUNDEB, inclusive aqueles recebidos em complementacdo da Unido
(art. 212-A, IV, CRFB) serdo aplicados “exclusivamente” nos respectivos ambitos de
atuacdo prioritdria, que, segundo o §3° do artigo 211 da Constituicdo, é o0 ensino
fundamental e médio no caso dos Estados e do Distrito Federal. Todavia, o §3° do
mesmo artigo 212-A, CRFB, dispde que a parcela recebida, inclusive potencialmente
por Estados, com base no inciso V, alinea “b” do mesmo artigo, devera ser aplicada no
financiamento da educagdo infantil, que ndo € atuagdo prioritdria dos Estados. Ou seja, o
§3° € antitese do inciso VII, todos do mesmo artigo constitucional (212-A). O artigo 28,
pardgrafo tunico, da Lei Federal 14.113/2020 pretendeu resolver esta antinomia,
prescrevendo que tais recursos serdo aplicados pelos Municipios, do que se dessume
que, caso um Estado-membro venha a receber tais numerdrios, devera transferi-los aos
seus Municipios, que deverdo se incumbir de aplicd-los. A saber como se
operacionalizard esta transferéncia especifica e o sistema de prestacdo de contas
adequado.

A concentracdo de poderes no Congresso Nacional também € revelada pela
Emenda Constitucional ao atribuir-lhe competéncia para legislar sobre os critérios de
rateio dos recursos, podendo realizar juizo de ponderacdo especifica sobre a modalidade
de ensino, a duragcdo da jornada, os tipos de estabelecimento (art. 212-A, X, “a”), os
referenciais curriculares (art. 14, §1°, V, Lei 14.113/2020), o que acaba por colocar nas
maos da Unido a modelagem qualitativa (critério qualitativo da estrutura l6gica da
norma) das politicas publicas educacionais em dreas de atuacao prioritaria de Estados e
Municipios. Dessa forma, a Unido passa a ndo apenas cooperar financeiramente e exigir
a aplicacdo dos recursos que ela entrega de determinada forma, mas mais uma vez
modela o regime de despesas publicas subnacionais a partir da inducdo de
comportamentos, fixando critérios de rateio que inexoravelmente serdo seguidos pelos
gestores locais e regionais, em busca de recursos, o que muito se assemelha ao SUS,
como se vera.

Foi ainda mantida a previsdo constitucional do piso salarial profissional
nacional para os profissionais do magistério (inciso XII do artigo 212-A), do que
decorre a compreensdo de que a Lei Federal 11.378/2008 foi recepcionada pela nova

norma constitucional e permanece em pleno vigor.
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Como se vé&, o nivel de regulacdo da atividade financeira subnacional
diretamente na Constituicdo Federal foi elevado, e mais uma vez delegada a lei
ordindria, e ndo complementar, a regulamentacdo das disposi¢cdes constitucionais que
tem nitida pertinéncia cooperativa no contexto do federalismo pétrio, mais uma vez
contrariando o teor da norma origindria veiculada pelo artigo 23, pardgrafo tnico da
Constituicdo, sem embargo da excecdo decorrente do novo §7° do artigo 211 da
Constitui¢do, que adequadamente observou o regime da reserva de lei complementar.

Outro risco que decorre desta Emenda Constitucional € reservar a Unido
Federal, por meio de lei ordindria, a prerrogativa de estabelecer quais sdo as
“condicionalidades de melhoria de gestdo” (art. 212-A, inciso V, alinea “c”, CRFB)
juridicamente relevantes para se aumentar ou diminuir a arrecadacao publica destinada a
Educacdo. Embora seja constitucionalmente adequada a existéncia de um plano
nacional de educacdo (art. 212, §3°, CRFB), vincular a complementacdo da Unido ao
FUNDEB para equalizar os recursos financeiros disponiveis aos Governos Subnacionais
proporcionalmente ao nimero de alunos matriculados e ao atingimento de metas cujos
critérios e prioridades sdo definidos pela prépria Unido, acaba por inibir qualquer
iniciativa regional ou local de investimento em métodos educacionais e conteidos
didéticos direcionados a vocagdo histérico-cultural de cada regido do territério nacional,
verdadeiramente transferindo o aspecto politico das normas constitutivas de despesas ao
jugo federal.

O nivel de regulamentacdo da atividade financeira subnacional em matéria

de financiamento da educacdo publica pode ser entdo assim representado:

GRAFICO 3 - Representacio do volume de regulacio normativa da atividade
financeira de estados e municipios da gestao da educacao piblica

1988 2006/2008 2020
Emenda
Constitucional
108/2020 e
Emenda
Constitucional n°® . .
53/2006, Leis Leis Federais

Norma

Constitucional Federais 1 1 .73 8/ 2008 c
Origindria: art. 11.494/2007 e
212, caput, CRFB. 11.738/2008 14. 1 13/2020
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Fonte: Elaboracdo prépria.

Por isso hoje pode-se afirmar, como ja vinha se consolidando desde a EC
14/96 e principalmente a EC 53/2006, que a educagdo bdsica no Brasil, de prioridade
de Estados, Municipios e Distrito Federal, consiste em uma politica federalizada de
gastos publicos, apesar de o maior volume de recursos continuar sendo proveniente de
receitas tributdrias e transferidas de Estados e Municipios, partindo de 88% em 2021 e
chegando ao minimo de 67% em 2026.

E preciso reconhecer, embora no seja este o foco do presente trabalho, que
o legislador cumpriu largamente o principio republicano, ao imprimir uma forma de
rateio de recursos em busca da liberdade igual a que se refere FACURY SCAFF em sua
multicitada obra de titularidade, produzindo certamente um sistema orcamentario mais
proximo dos objetivos constitucionais de reducio das desigualdades sociais e regionais.
Todavia, o atingimento desse objetivo ndo pode descurar das regras tipicas do também
estruturante principio federativo, que, certamente, nao foi atendido, pois a autonomia

1 em limites

prevista no artigo 18, caput, CRFB, foi reduzida a mera flexibilidade
estreitissimos, dado o emaranhado de normas que limitam a liberdade dos Poderes
Executivos Subnacionais, praticamente subtraindo-lhes qualquer margem criativa na
gestao de politicas educacionais, de modo totalmente distante das normas origindrias da
Constituicdo de 1988, cendrio que tendencialmente € mais gravoso no dmbito dos Entes

da Federacdo de menor desenvolvimento econdmico, com menos disponibilidade de

receitas publicas.

5.3. RESTRICOES A LIBERDADE DO LEGISLADOR ORCAMENTARIO
SUBNACIONAL NAS POLITICAS PUBLICAS DE SAUDE

O Sistema Unico de Satdde (SUS), regulado desde os artigos 196 a 200 da
Constituicdo, passando pela Lei Complementar 141/2012 e a Lei Ordindria 8.080/1990,
constitui singular mérito do Direito Constitucional brasileiro, com caracteristicas

especiais que mereceriam uma dissertacdo especifica.??

2! Vale conferir a analise comparada de DIETMAR BRAUN (Making fiscal federalism self-enforcing:
Germany, Australia and Switzerland compared, p. 172-187. In: ERK, Jan; SWENDEN, Wilfried. New
Directions in federalism Studies.London and New York: Routledge, 2010) sobre os Estados Federais
alemdo, canadense e suico, e seus respectivos critérios de diferenciacdo entre soberania (aqui adaptado
por autonomia) e flexibilidade financeiras, tanto na arrecada¢do quando no gasto publico.

22 Para uma visdo ampla dos aspectos financeiros do SUS, ver: SANTOS, Ricart César Coelho dos.
Financiamento da Saade Puablica no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2016.
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Em linhas gerais, além de interligar a gestdo nacional dos servicos publicos
de saide em todos os niveis da Federacdo, o SUS se financia minimamente por meio da
j4 mencionada aplicacdo de percentual previsto no artigo 198, §2°, inciso I, no caso da
Unido, que € (em tese) de 15% da receita corrente liquida do respectivo exercicio
financeiro, e de 12% nos casos de Estados e do Distrito Federal (art. 6°, LC 141/2012) e
15% no caso dos Municipios (art. 7°, LC 141/2012), observado ainda o valor de 15%
em relacdo as receitas dos impostos que ndo possam ser segregados em base estadual e
em base municipal (art. 8°, LC 141/2012).

Est4d em trimite perante o STF a ADI 5.595/DF, pendente de referendo de
medida cautelar pelo plendrio. Em 31/08/2017, Decisdo Monocritica do Ministro
RICARDO LEWANDOWSKI suspendeu a eficdcia dos artigos 2° e 3° da EC 86/2015,
que (i) retrocedia os percentuais de vinculagao do orcamento federal a 13,2%, seguido
de progressivo aumento em cinco anos até atingir 15%, o que foi objeto de revogagao
pela EC 95/2016;>3 e (ii) que inclui na base de célculo do percentual vinculado a
educagdo as receitas origindrias decorrentes de royalties previstas no §1° do artigo 20 da
Constitui¢do. Além disso, a EC 95/2016 transformou o piso de gastos com saude
publica no orcamento federal em teto, vinculando-o a inflacdo (e ndo ao crescimento
econdmico, pelo PIB), medida pelo IPCA (ADCT, art. 106, §1°, 1), tomando por limite
nao os 15% previstos no artigo 198, §2°, I, CRFB, mas sim o valor aplicado em 2016,
que na realidade fora de 13,2% (por isso o valor de 15% acima mencionado é “em
tese”).

A tal contexto se soma a jd histérica?>*>° DRU (Desvinculagio de Receitas

da Unido), cuja origem remonta ao Fundo Social de Emergéncia (FSE) instituido pela

253 Ver, sobre a EC 86/2015 e a EC 95/2016 ¢ o retrocesso no financiamento da sadde publica no Brasil

pela Unido Federal: SCAFF, Fernando Facury. Direito a saide publica vem sendo atacado pelo Direito
Financeiro. Consultor Juridico, 18 de abril de 2017.. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2017-
abr-18/contas-vista-direito-saude-publica-vem-sendo-atacado-direito-financeiro# ftn2. Acesso em
20/12/2020; PINTO, Elida Graziane; COMPARATO, Fabio Konder. Custeio minimos dos direitos
fundamentais sob méxima protecdo constitucional. Consultor Juridico. 17 de dezembro de 2015.
Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2015-dez-17/custeio-minimo-direitos-fundamentais-maxima-
protecao-cf. Acesso em 20/12/2020; PINTO, Elida Graziane; COMPARATO, Fabio Konder; TORRES,
Heleno Taveira; SARLET, Ingo Wolfgang. Financiamento dos direitos a saide e a educagdo: minimos
inegocidveis. Consultor Juridico. 27 de julho de 2016. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2016-
jul-27/financiamento-direitos-saude-educacao-minimos-inegociaveis. Acesso em: 20/12/2020.

2% Sua origem remonta ao Fundo Social de Emergéncia (FSE) instituido em 1994 pela EC de Revisdo
01/1994, no contexto do Plano Real, mas foi perpetuada mesmo apods a estabilizagdo da moeda, que lhe
constituia a maior justificativa econdmica e politica.

255 Vale conferir a tabela organizada por ELIDA GRAZIANE sobre as sucessivas alteracdes
constitucionais para perpetuacdo da DRU (Federalismo falseado e guerra fiscal de despesas nos direitos
sociais amparados por vinculagdo orgamentdria. In: SCAFF; Fernando Facury; TORRES, Heleno
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EC de Revisdao 01/1994, que se perpetuou ao longo das tdltimas décadas e ja custou
centenas de bilhdes de reais?>® do orcamento federal da satde piiblica, matéria sobre a
qual atualmente a doutrina ja é prédiga®’ (e por isso dela nio se ocupard esta
dissertaciio), notadamente apds o ajuizamento da ADPF 523.2%8

Além disso, segundo informa RICART SANTOS, em pesquisa realizada
desde a edi¢do da EC 29/2000 até o ano de 2011, no ano inicial a Unido financiava 60%
das agdes e servigos de sadde, e no ano final passou a se responsabilizar por apenas
44,7%, enquanto as despesas de Estados e Municipios subiram, respectivamente, de
18,5% para 25,7% e de 21,7% para 29,6%,%° tendéncia que permaneceu constante até
no minimo 2017, como apontam os dados oficiais coletados pelo IPEA em dezembro de
2018, que concluem que em 2017 a divisdo total do financiamento da saude publica no
Brasil se deu com 43,2% de gastos federais, 25,7% estaduais e 31,1% municipais.?6%-2%!

Tais informagdes servem para contextualizar um momento nacional de
retracdo das despesas federais com o SUS, o que inevitavelmente enseja uma sobrecarga
natural nos Estados e Municipios, pois a demanda da saide ndo é apenas ampla, mas

sim infinita, o que obrigatoriamente molda a elaboragdo dos orcamentos estaduais e

Taveira; DERZI, Misabel de Abreu Machado; BATISTA Jf}NIOR, Onofre Alves. Federalismo (s) em
juizo. Sdo Paulo: Noeses, 2019, p. 647).

2% Segundo RICART SANTOS, de 1995 a 2013 foram subtraidos da seguridade social do Brasil
(conceito no qual se incluem a sauide, a previdéncia e a assisténcia), aproximadamente R$ 641 bilhoes.
(Financiamento da Sadde Publica no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2016, p. 110).

357 Ver, por todos, ji que autores intelectuais da ADPF 523: BATISTA JUNIOR, Onofre Alves;
MARINHO, Marina Soares. O debate a respeito da DRU: a fraude a constituicdo e o desequilibrio
federativo. In: SCAFF; Fernando Facury ... [et al.]. Federalismo (s) em juizo. Sdo Paulo: Noeses, 2019,
p. 679-722.

28 A ADPF 523, que tem por causa de pedir o argumento da fraude a Constituicdo pelo mecanismo de
desvinculag@o de receitas das contribui¢cdes pela Unido, combinada com o aumento da concentracdo da
carga tributdria federal nessas espécies de exacdes em detrimento dos impostos, que sdo compartilhados,
o que gerou ao longo dos anos forte concentracio de recursos financeiros na Unido, tem voto da Ministra
ROSA WEBER, relatora, disponibilizado no sistema publico do STF, concluindo pelo julgamento
improcedente da demanda, em sessdo virtual iniciada em 18/12/2020. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5485462. Acesso 06/01/2021.

259 Cf. SANTOS, Ricart César Coelho dos. Financiamento da Satde Piblica no Brasil. Belo Horizonte:
Férum, 2016, p. 103.

2600 INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Texto para discussdo. Brasilia: Rio de
Janeiro: IPEA, 2018, Tabela 1 (Gastos das trés esferas de governo com ASPS (2003-2017), p. 13,
disponivel em:  http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/8934/1/td 2439.pdf.  Acesso em:
06/01/2021.

261 Vide ainda o seguinte trecho da obra de RICART SANTOS, tdo sintonizado com a abordagem desta
dissertagcdo: “Ao analisar-se a situa¢do da Unido, contudo, vé-se que esta se utilizou da dominacdo que
exerce sobre parte do Congresso Nacional para escapar da fixacdo de um percentual de gastos em relagdo
a si na EC 29/2000, passando o ente nacional a ter um tratamento diferenciado em relacdo aos demais.
Esse fato decorreu de claro jogo de poder entre os entes federados, em que a Unido prevaleceu-se de sua
maior for¢a para inserir obrigacdes mais duras apenas para os entes menores”, In: SANTOS, Ricart César
Coelho dos. Financiamento da Satde Publica no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2016, p. 105.
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municipais que, ndo tendo a quem recorrer, acabam aumentando seus gastos para
atender a populagio na medida do financeiramente possivel %

Os programas de satide publica se organizam majoritariamente por meio de
Portarias do Ministério da Satide. Sobre a matéria, MARTA ARRETCHE afirma que “a
principal arena de formulagdo da politica nacional tem sido o préprio Poder Executivo

» 263
b

Federal e, marginalmente, o Congresso Nacional e que o mecanismo de inducdo de

comportamento consiste na vinculacdo da transferéncia dos recursos a adesdo do
programa federal.?®* RICART SANTOS acrescenta ter ocorrido nos ultimos anos um
relacionamento direto entre o Ministério da Saide e os Municipios, levando a efeito o
que ele chama de “federalismo per saltum”, muitas vezes diminuindo o papel
constitucional das autoridades estaduais de satide publica.?®

A primeira vista, seria possivel se cogitar de eventual inconstitucionalidade,
tendo em vista que, se no ambito do Congresso Nacional a0 menos teoricamente, o
Senado Federal viabiliza a participacdo federativa na formacdo da vontade federal, o
orgdo de competéncia ‘“cargo de Ministro da Sadde” subtrai completamente tal
mecanismo, ainda que ouvidos os Conselhos Nacional e Estaduais de Saudde.

Ocorre que, ao conceber o SUS, a prépria Constitui¢do foi expressa, ainda
em 1988, em afirmar que tal sistema seria composto por uma rede regionalizada e
hierarquizada de agdes e servicos publicos de satde (art. 198, caput). Logo, ndo ha
qualquer antijuridicidade em tal proceder do Poder Executivo Federal. A Constitui¢do
origindria, que contém normas sempre vélidas, admitiu a hierarquia na gestao do SUS,
que ndo significa propriamente subordinacdo de um Ente Federativo ao outro, hip6tese
vedada pelo artigo 18, caput, CRFB. Na realidade, tal prescricdo se refere ao nivel de
complexidade crescente.?®® Ndo bastasse, o artigo 16 da Lei Federal 8.080/90 atribui
competéncia a dire¢do nacional do SUS, representada pelo Ministério da Saude, para
formular e implementar uma série de politicas publicas na drea da satide, evidentemente

sem prescindir da cooperagdo técnico-financeira (Lei 8.080/90, art. 16, XIII). Mais do

262 Cf. SCAFF, Fernando Facury. Orcamento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito
Financeiro, Reptblica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 295/296.

263 ARRETCHE, Marta. Democracia, federalismo e centralizacido no Brasil. Rio de Janeiro: Editora
FGV; Editora Fiocruz, 2012, p. 162.

264 ARRETCHE, Marta. Democracia, federalismo e centralizacido no Brasil. Rio de Janeiro: Editora
FGV; Editora Fiocruz, 2012, p. 162.

265 SANTOS, Ricart César Coelho dos. Financiamento da Satde Piblica no Brasil. Belo Horizonte:
F6rum, 2016, p. 86.

206 GANTOS, Ricart César Coelho dos. Financiamento da Satde Piblica no Brasil. Belo Horizonte:
Férum, 2016, p. 74.
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que isso, o artigo 35 da mesma Lei lista critérios para as transferéncias de recursos
financeiros a Estados, Distrito Federal e Municipios, tais como perfil demografico,
epidemiolégico, desempenho técnico, ressarcimento do atendimento a servigos
prestados para outras esferas de governo etc., e deixa a aplicagdo de tais diretrizes
“segundo a andlise técnica de programas e projetos”, os quais por sua vez sdo gestados
j4 no ambito do Poder Executivo, de conformidade com as necessidades publicas.

Como informam NATHALIA DOMINGUES e DANILO CASTRO,*” os
artigos 15, 16, 17 e 18 da Lei Organica do SUS (Lei 8.080/90) repartem de tal maneira
as atribui¢des verticalmente na Federacdo de modo a conferir, como regra geral, aos
Municipios a execucdo das politicas de satide, aos Estados-membros competéncia
apenas suplementar em matérias de alta complexidade, de referéncia regional ou
estadual, e reservam a Unido um papel de coordenacdo e financiamento, mas nunca de

execucdo direta, o que nos aproxima muito do Federalismo Administrativo alemo®%®-

269 270

, embora os mecanismos de politica conjunta®’® germanicos sejam muito mais
efetivos do que as Comissoes Intergestores Bipartite e Tripartite previstas no artigo 14-
A da Lei 8.080/90.%"!

Para que os Municipios possam receber de modo automdtico as
transferéncias fundo a fundo, precisam se habilitar como 6rgdos de gestdo plena do

SUS,?”? exigéncia regulamentada no ordenamento juridico pela Norma Operacional

267 DOMINGUES, Nathalia Daniel; CASTRO, Danilo Antonio de Souza. A descentralizacdo dos gastos
em sadde e as transferéncias intergovernamentais fundo a fundo. In: SCAFF; Fernando Facury ... [et al.].
Federalismo (s) em juizo. Sdo Paulo: Noeses, 2019, p. 943/969.

268 Assim classificam a Republica Federal da Alemanha THOMAS HUEGLIN ¢ ALAN FENNA, com
acerto (Comparative federalism: a systematic inquiry. Second edition. Toronto: University of Toronto
Press, 2015, p. 148/155).

269 Para uma descricio pormenorizada da dimensdo administrativa do Federalismo Alemdo, ver:
GUNLICKS, Arthur B. Administrative structures in Germany, p. 81-131. In:. GUNLICKS, Arthur B.
The Lander and German federalism. Manchester (UK): Manchester University Press, 2003.

210 Sobre a natureza de Federalismo de Politica Conjunta do Estado Federal Alemdo, € sua base
principioldgica politica e moral, ver: DERZI, Misabel Abreu Machado; BUSTAMANTE, Thomas da
Rosa de. O Principio Federativo e a Igualdade: uma perspectiva critica para o sistema juridico brasileiro a
partir da andlise do modelo alemdo, p. 466-483. In: DERZI, Misabel Abreu Machado; BATISTA
JUNIOR, Onofre Alves; MOREIRA, André Mendes (Coordenadores). Estado Federal e Guerra Fiscal
no Direito Comparado. (Colecdo Federalismo e Tributacdo, Vol.2). Belo Horizonte: Arraes Editores
LTDA., 2015.

71 E que, enquanto no Brasil os 6rgdos colegiados desempenham uma fun¢do administrativa
regulamentadora, na Alemanha o Bundesrat oportuniza aos Poderes Executivos das unidades Federativas
a participacdo no proprio processo legislativo, ambiente em que a margem de liberdade para criagcdo de
normas jusfinanceiras € seguramente maior.

272 DOMINGUES, Nathalia Daniel; CASTRO, Danilo Antdnio de Souza. A descentralizacdo dos gastos
em sadde e as transferéncias intergovernamentais fundo a fundo. In: SCAFF; Fernando Facury ... [et al.].
Federalismo (s) em juizo. Sdo Paulo: Noeses, 2019, p. 951.
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Bisica (NOB-SUS) 01/1996?"3 e reconhecida como essencial pelo TCU,?’* sob pena de
nao receberem as transferéncias legais, que ficardo retidas no Fundo Estadual de Saude,
cabendo ao Estado gerir integralmente naquele territério municipal, transitoriamente,
até que a Administracio local viabilize seu procedimento de plenagem.?’

Além das transferéncias obrigatdrias, entendidas como aquelas que os Entes
federativos certamente terdo o direito subjetivo de receber caso se adequem aos
programas governamentais federais, ndo se deve descurar das transferéncias voluntdrias,
realizadas por convénios, que permitem solucionar necessidades especificas de
determinados Entes Federados, embora lamentavelmente acabem outras vezes servindo
a légicas partiddrias e oligarquicas.>’®

De toda forma, no que respeita a este mecanismo indutivo de
comportamento para as transferéncias vinculadas de recursos de programas permanentes
do governo federal, verifica-se que se confirmam as bases tedricas acima langadas sob a
perspectiva de NIKLAS LUHMANN, no sentido de que evitar sancdes, que devem
sempre permanecer possiveis, € um mecanismo indispensavel para o funcionamento do
poder,277 inclusive, acrescenta-se, para o funcionamento do poder financeiro na
Federacdo. Em outras palavras, ficar sem os recursos financeiros do SUS constitui
sancdo para aqueles que ndo se adequarem aos programas federais, e € por forca dessa
“ameaca legitima” que se operacionaliza a indu¢do de comportamentos.

Como se vé, apesar de interessante, a seara das Portarias Ministeriais na
area da Saidde se desloca do recorte metodolégico realizado neste estudo, que se

concentra sobre as normas prescritivas de gastos publicos transversais, entendidas como

273 Trata-se de ato normativo regulamentar positivado por meio da Portaria 2.203/1996, do Ministério da
Satude, que define responsabilidades dos Entes Federativos para a consolidagdo do SUS, além de
estabelecer critérios para o exercicio da fung@o de gestor local ou distrital das a¢des e servigos de saude.
Cf. SANTOS, Ricart César Coelho dos. Financiamento da Saude Publica no Brasil. Belo Horizonte:
Férum, 2016, p. 85.

274 Acérddo 3.990/2016 — Primeira Camara. Apud: DOMINGUES, Nathalia Daniel; CASTRO, Danilo
Antonio de Souza. A descentralizacido dos gastos em satde e as transferéncias intergovernamentais fundo
a fundo. In: SCAFF; Fernando Facury ... [et al.]. Federalismo (s) em juizo. Sdo Paulo: Noeses, 2019, p.
952.

275 DOMINGUES, Nathalia Daniel; CASTRO, Danilo Antdnio de Souza. A descentralizacio dos gastos
em sadde e as transferéncias intergovernamentais fundo a fundo. In: SCAFF; Fernando Facury ... [et al.].
Federalismo (s) em juizo. Sdo Paulo: Noeses, 2019, p. 952.

276 Ver, sobre o uso de transferéncias voluntarias para projetos partidarios e oligarquicos, desde origem do
Brasil até os dias atuais: SALDANHA, Daniel Cabaleiro. Organizacio do Estado brasileiro: o modelo
oligarquico de Federalismo. Belo Horizonte: Letramento: Casa do Direito, 2019, p. 275/277.

27 LUHMANN, Niklas. Power. In: Trust and Power. Edition: Tom Burns and Gianfranco Poggi.
Chichester: John Wiley and sons, 1979, p. 121. No original: “The avoidance of sanctions (wich are and
remain possible) is indispensable to the functioning of power”.
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aquelas fixadas pelo Poder Legislativo da Unido para cumprimento pelos Poderes
Executivos Subnacionais.

H4, contudo, uma especificidade de um grupo de agentes publicos que
merece a atencdo desta pesquisa, ja que normatizada por meio de lei em sentido estrito,

0 que passa-se a demonstrar.

5.3.1. Agentes comunitdrios de saiide e agentes de combate as endemias

Um registro deve ser feito quanto as carreiras dos agentes comunitdrios de
saiude e dos agentes de combate as endemias. A Lei Federal 11.350/2006, autorizada

pelo artigo 198, §5°, da Constitui¢do,?’

instituiu o piso salarial nacional desses agentes
publicos da drea da satdde no valor de R$1.550,00 (mil, quinhentos e cinquenta reais)
(art. 9°-A, §1°), vinculados a uma jornada de 40 horas semanais (art. 9°-A, caput) e
fixou expressamente na Lei o valor da complementacdo federal, na propor¢ao de 95%
(noventa e cinco por cento) da remuneracio (art. 9°-C, §3°).

Nesse caso especifico, a Constitui¢do autorizou a lei ordindria a estabelecer
um piso salarial dos profissionais em questdo, e exigiu que fosse realizada uma
complementacdo federal para tal atingimento. A redacdo constitucional é bem distinta

daquela que veicula autorizagdo para institui¢do do piso nacional dos professores, por

isso vale a sua comparacgdo na tabela seguinte:

278 Art. 198. (...).§ 5° Lei federal dispord sobre o regime juridico, o piso salarial profissional nacional, as
diretrizes para os Planos de Carreira e a regulamentacdo das atividades de agente comunitario de sadde e
agente de combate as endemias, competindo a Unido, nos termos da lei, prestar assisténcia financeira
complementar aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, para o cumprimento do referido piso
salarial. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 63, de 2010)

135



TABELA 6 — Quadro comparativo dos textos normativos que veiculam os pisos
dos profissionais do magistério e dos agentes de combate as endemias e
comunitarios de sadde: diferenca no equilibrio da regulacdo de obrigacoes

reciprocas na Federacio

PISO DOS PISO DOS AGENTES
PROFISSIONAIS DO COMUNITARIOS DE
MAGISTERIO SAUDE E DE COMBATE
AS ENDEMIAS

DISPOSITIVO CRFB Art. 212-A, XII, CRFB. Art. 198, §5°, CRFB.
REDACAO CRFB “lei especifica dispora sobre o | “Lei federal dispord sobre o
piso  salarial  profissional | regime juridico, o piso
nacional para os profissionais | salarial profissional nacional,
do magistério da educagdo | as diretrizes para os Planos de
bésica publica”. Carreira e a regulamentagdo
das atividades de agente
comunitério de sadde e agente
de combate as endemias,
competindo a Unido, nos
termos da lei, prestar
assisténcia financeira
complementar aos Estados,
ao Distrito Federal e aos
Municipios, para 0
cumprimento do referido piso

salarial”

REGULAMENTACAO Art. 4° da Lei 11.378/2008: | Art. 9°-C, §3°, Lei
LEGAL DA | “A Unido deverd | 11.350/2006: “O valor da
PARTICPACAO FEDERAL | complementar, na forma e no | assisténcia financeira

NO FINANCIAMENTO DO
PISO

limite do disposto no inciso
VI do caput do art. 60 do Ato
das Disposicoes
Constitucionais Transitdrias e
em regulamento, a
integralizacdo de que trata o
art. 3¢ desta Lei, nos casos em
que o ente federativo, a partir
da consideragdo dos recursos
constitucionalmente
vinculados a educacdo, ndo
tenha disponibilidade
orcamentdria para cumprir o
valor fixado”.

complementar da Unido ¢é
fixado em 95% (noventa e
cinco por cento) do piso
salarial de que trata o art. 9°-
A desta Lei”.

Fonte: Elaboracio propria, grifo nosso.

A grande distin¢ao da Lei 11.350/2006, que ndo apenas adotou um valor do

piso nacional, reside no fato de ter estipulado expressamente o valor da participagdo
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federal na consecugdo dessas politicas de ambito nacional, no expressivo montante de
95% (noventa e cinco por cento), dando cumprimento a norma veiculada pelo artigo
198, §5°, CRFB.

Ao contrdrio do piso nacional dos profissionais do magistério publico, o
piso nacional dos agentes comunitdrios de saide e agentes de combate as endemias
conta com efetiva cooperagdo federativa, com participacdo direta da Unido Federal na
execugdo de politica publica entendida de interesse nacional pelo legislador ordindrio
federal.

Uma regra, entretanto, merece ressalva, e estd veiculada pelo §6° do artigo
198 da Constituicdo, e se relaciona com a forma de provimento desses agentes publicos.
E que a leitura do §4° do mesmo artigo, ao prescrever como forma de recrutamento de
pessoal o “processo seletivo publico”, dirige o intérprete a compreender que os agentes
em questdo nao viriam a ser titulares de cargos publicos, para os quais se exigiu
concurso publico de provas ou provas e titulos (CRFB, art. 37, II), mas sim exercentes
de funcdo publica, nos moldes do artigo 37, inciso IX, CRFB. Além disso, o artigo 8° da
Lei Federal 11.350/2006 prevé que o regime juridico desses agentes publicos € o da
Consolidacao das Leis do Trabalho (CLT), salvo previsao de lei local de modo diverso,
o que conflita com a natureza de direito publico do vinculo dos ocupantes de cargos
publicos, que por forca do artigo 39, caput, CRFB, se submetem ao regime juridico
unico de cada Ente da Federacao.

Tais dispositivos, conjuntamente analisados, dirigem as seguintes

interpretacdes possiveis:

a) Por ndo haver previsdo para seu término, na politica regulada pela Lei
11.350/2006, autorizada por disposi¢do inserida pela EC 51/2006 na parte
permanente da Constituicao (art. 198, §§4° a 6°), ndo ha temporalidade no
vinculo dos agentes comunitdrios de saide e dos agentes de combate as
endemias, razao pela qual inaplicavel o artigo 37, inciso IX, CRFB, que trata das

contratagdes tempordrias de excepcional interesse publico;

b) Por ndo se realizar o concurso publico de provas ou provas e titulos exigido pelo
artigo 37, inciso II, CRFB, os agentes comunitdrios de satide e os agentes de
combate as endemias ndao podem ocupar cargos publicos, nem adquirir a

estabilidade constitucional a que se refere o caput do artigo 41, CRFB.
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Consequentemente, sua forma de provimento — ja que ndo se enquadram nas
funcdes de chefia, direcdo ou assessoramento para nomeagdo em comissao —
deve se dar por meio de contrato administrativo temporario, na forma do artigo

37, inciso IX, da Constitui¢do.

Em suma, a Emenda Constitucional n°® 51/2006 e a Lei Federal 11.350/2006
estabeleceram uma forma sui generis de provimento de agente publico, que ndo se
adequa perfeitamente nem ao conceito de contratacdo temporaria, nem de cargo publico.
Todavia, o §6° do artigo 198, CRFB, remete especificamente aos dispositivos que
tratam dos servidores publicos estdveis, que s@o justamente aqueles que titularizam
durante mais de trés anos um cargo publico propriamente dito (art. 41, §1°, e art. 169,
§4°, CRFB), os quais, entretanto, sequer sao aplicaveis aos empregos publicos. Mas nao
apenas. Cria também hipétese especial de perda da funcdo publica, quando
descumpridos os requisitos previstos em lei, que, no caso, sdo aqueles previstos nos
artigos 6° e 10° da Lei Federal 11.350/2006, a saber: agir com falta grave dentre as
enumeradas no artigo 482 da CLT; acumular ilicitamente cargos, empregos ou funcdes
publicas (matéria regulada pelo artigo 37, XVI, CRFB); insuficiéncia de desempenho;
deixar de residir na 4drea da comunidade em que atuar; ou por necessidade da
Administracdo de redugdo de quadro de pessoal por excesso de despesa na forma do §4°
do artigo 169 da Constituicao.

Diante disso, teria entdo esta Lei criado uma forma andmala de extin¢do do
vinculo de servidor publico estdvel com a Administracdo, ou tdo somente de perda da
funcdo publica, devendo a Administra¢do colocd-lo em disponibilidade e posteriormente
realocd-lo em fungdes similares? Veja-se que as questdes financeiras subjacentes sdao do
maior relevo, desde o controle com gastos com pessoal, passando pela estabilidade
constitucional do servidor e até mesmo a problemas previdencidrios.

A par da seriedade dos argumentos em ambos os sentidos, a fidelidade aos
principios estruturantes deve prevalecer, ja que as regras mais especificas de provimento
de fungdes e cargos publicos parecem ndo oferecer uma solucdo totalmente sintonizada
com as estruturas preexistentes do Direito Administrativo brasileiro.

E tomado este pressuposto hermenéutico, € preciso atentar para o fato de
que, se revogada a Lei Federal 11.350/2006, ou mesmo o seu singular artigo 9°-C, §3°,

Estados, Distrito Federal e Municipios se verdo, de um dia para o outro, com uma
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estrutura administrativa de empregados publicos a remunerar sem previsdo or¢amentaria
para tanto.

Dessa forma, a norma que se extrai da interpretacdo conjunta de todos esses
dispositivos, sem que signifique ofensa ao principio federativo, pois estruturante,
importa no reconhecimento de que os agentes publicos em questdo (i) nao sdo titulares
de cargos publicos na forma do artigo 37, 1, CRFB; e (ii) ndo s@o contratados
temporariamente na forma do artigo 37, IX, CRFB; mas sim (iii) contratados com base
na CLT, atraindo todo o regime nela previsto, e consequentemente (iv) nunca adquirem
estabilidade, pois esta € produto da efetividade de que o empregado publico nunca goza
e (v) embora sua dispensa se submeta a principios do Direito Administrativo, eventual
eliminacdo da cooperacao federativa a que se refere o artigo 9°-C, §3°, da Lei Federal
11.350/2006 ensejard a rescisd@o por necessidade de reducdo de despesa com pessoal,
independentemente dos parametros da Lei Federal 9.807/1999, do §4° do artigo 169 ou
mesmo do §1° do artigo 41, ambos da Constituicdo. Ou seja, na pratica, o proprio
principio federativo requer a compreensdo implicita de que este programa federal sé
pode permanecer enquanto a Unido o financiar — dafi a causa de extin¢cdo do contrato de
trabalho ndo prevista no artigo 10 da Lei 11.350/2006.

Apenas assim a autonomia financeira dos Estados, Distrito Federal e
Municipios ndo estard vulnerdvel as intemperes de superveniente alteracdo legislativa
federal. Afinal, se com tanta facilidade altera-se o proprio texto constitucional, com
muito menos inibi¢do se pode alterar um artigo de lei ordindria.

A matéria foi levada ao Supremo Tribunal Federal pela Confederacdo
Nacional dos Municipios no Ambito das ADIs 6.103/DF,?”° Rel. Min. ALEXANDRE
DE MORAES, e 6.084/DF, Rel. Min. LUIZ FUX, que acabaram nao sendo conhecidas
e processadas em razdo de o Tribunal ndo entender presentes os requisitos processuais
da legitimidade ativa e da pertinéncia temdtica. Mas vale destacar que dentre as causas
de pedir expostas na peticdo inicial se encontram (i) a desigualdade de tratamento
remuneratorio de servidores no ambito dos municipios, ja que os agentes titulares dos
pisos passaram a ter saldrio comparativamente alto, provocando desmotivacdo de
servidores e até mesmo judicializacdo em busca da equiparacdo remuneratéria de

funcdes similares; e (ii) o Onus financeiro de arcar com 0s encargos sociais, como as

29 ADI 6103 AgR, l}elator(a): ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, julgado em 06/08/2019,
PROCESSO ELETRONICO DJe-180 DIVULG 16-08-2019 PUBLIC 19-08-2019
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contribuicdes previdencidrias, o pagamento de adicionais de férias, além da assungao
dos encargos de treinamento, atualizacdo e transporte.

Uma questdo ndao abordada na peticdo inicial, mas que merece atencao,
reside no fato de que a elevacdo do piso desta categoria se deu mediante a Medida
Proviséria 827/2018, que foi convertida na Lei Federal 13.708/2018, portanto nao
observou o devido processo legal tipico de leis ordindrias em geral, mas sim aquele
abreviado e apressado da conversdao das medidas provisorias em lei, que correm contra o
prazo da caducidade do ato presidencial. Trata-se de mais um exemplo de tergiversacdo
do principio da legalidade no Direito Financeiro dos gastos publicos prescritos por
atos transversais de poder financeiro, em que sujeitos-objeto os Poderes Executivos
Subnacionais.

Feitas tais ressalvas, verifica-se que a Lei Federal 11.350/2006 cria uma
regra especial prescritiva de gastos publicos, mediante o preenchimento de todos os
aspectos de incidéncia e critérios do consequente normativo, analogamente ao piso do
magistério, em exercicio de poder financeiro legislativo que, entretanto, ndo se reveste
de ilicitude, pois ndo afronta a liberdade or¢camentdria do legislador local ou regional,
pois aquele que determinou a despesa (Poder Legislativo Federal) providenciou também
os principais meios para tanto, aqui residindo um exemplo de atendimento a dimensao
cooperativa do federalismo brasileiro.

Ao atribuir-se, como regra geral, aplicabilidade da CLT ao regime desses
agentes publicos, embora exija o recolhimento patronal das contribuicdes
previdencidrias, ndo gera um passivo previdencidrio futuro, ja que tais servidores se
aposentardo pelo Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS). Também as despesas
com transporte e demais direitos trabalhistas inerentes a atividade, que nao superam
certamente o proprio saldrio do agente, sdo medidas de coparticipagcado municipal.

Assim, o financiamento do programa majoritariamente por recursos
federais, sem desdobramentos previdencidrios de longo prazo, observada a interpretacdo
conforme a Constitui¢do acima estabelecida quanto ao vinculo dos agentes publicos em
questdo, demonstra que a Lei 11.350/2006 representa, sim, um ato legislativo federal
que modela os gastos publicos dos Poderes Executivos Subnacionais, especialmente
municipais, mas sem incidir em vicio de inconstitucionalidade, por seu nitido caréter

cooperativo.
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5.4. VINCULACOES LEGAIS DOS GASTOS PUBLICOS COM RECURSOS ORIUNDOS
DA CFEM (CONTRIBUICAO FINANCEIRA PELA EXPLORACAO DE RECURSOS
MINERALIS).

Outro exemplo muito relevante de regulacao legislativa federal da atividade
financeira dos governos municipais e estaduais consiste nos critérios de aplicacdo dos
royalties recolhidos em razao da exploragdo de recursos naturais ndo renovaveis de
propriedade da Unido, receitas publicas que possuem fundamento constitucional no
artigo 20, §1°, CRFB.2%

Adotando-se a CFEM (Contribuicio Financeira pela Exploracdo de

Recursos Minerais)?!

como receita representativa da pesquisa, relembre-se que a
natureza juridica dessa receita publica careceu de delimitacdo normativa expressa por
normas gerais de Direito Financeiro, mas é possivel, apenas pela redacdo do dispositivo
constitucional supratranscrito, constatar que ndo se trata de receita derivada do
patrimOnio de particulares, mas sim do préprio patrimdnio estatal, razdo pela qual se
amolda ao conceito de receita origindria, portanto nao tributdria.

A definicdo da natureza juridica desta receita — se ‘“‘compensagdo” ou
“participag¢do” — repercute diretamente no regime juridico da aplicagdo dos recursos, no
lado do gasto publico da equagdo orcamentdria. Afinal, o recurso que se destina a
compensar, espera-se, deverd ser empregado exatamente para mitigar os danos e
prejuizos ocasionados pela atividade minerdria, o que ndo necessariamente ocorre em
relacdo a receitas provenientes da participacdo no resultado. Coube ao Poder Judiciario
colmatar seu conceito juridico, o que veio a ocorrer quando do julgamento do Recurso
Extraordindrio n° 228.800/DF,?? que definiu ser a CFEM uma participaciio no produto
da exploragao do patrimdnio mineralégico da Unido Federal.

Além disso, como jia se demonstrou em sede tedrica, o antecedente
normativo da prescricdo juridica de gastos publicos ndo prescinde da efetiva
demonstracdo da natureza da receita publica, ndo apenas quanto ao bindmio

derivada/origindria, mas também quanto ao bindmio correntes/de capital. E que podem

280 Para uma visdo ampla do regime juridico financeiro dos royalties do petréleo, gés, recursos minerais e
hidroeletricidade, ver: SCAFF, Fernando Facury. Royalties do petréleo, minério e energia: aspectos
constitucionais, financeiros e tributarios. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014.

281 A escolha da CFEM para representagio da regulagio federal dos gastos publicos de Estados e
Municipios se d4 em razdo de sua enorme relevincia no Estado de Minas Gerais, territério da
Universidade Federal a qual se vincula esta dissertagao.

282 RE 228800, Relator(a): SEPULVEDA PERTENCE, Primeira Turma, julgado em 25/09/2001, DJ 16-
11-2001 PP-00021 EMENT VOL-02052-03 PP-00471
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existir receitas ndo derivadas da tributagdo, mas que sdo receitas correntes, ou receitas
de capital. Um exemplo de receita corrente originéria € aquela decorrente da exploragcao
de atividade econdmica em sentido estrito pelo Estado empresario. Sdo os lucros que
eventuais empresas estatais distribuem ao Poder Publico, de modo continuo, corrente.
Por outro lado, a receita proveniente da alienacdo de bens ou direitos, mediante sua
conversdo em espécie, serd sempre receita de capital, como dispde o artigo 11 da Lei
Federal 4.320/64.

FERNANDA ALEN afirma que a CFEM consiste em receita de capital, ja
que seu fato gerador estd intimamente atrelado a explora¢do de recurso natural nao
renovavel que compde o patrimdénio da Unido Federal,”®® e que, portanto, de certa
forma, consistiria na receita proveniente da alienac¢do de bens, citando, a corroborar, a
doutrina d¢ ANDRESSA FERNANDES.?%

Um primeiro argumento contrario a classificagdio da CFEM como uma
receita de capital diz respeito ao cardter ordinario da receita, que se protrai no tempo,
em regra por periodo muito superior a0 marco mais extenso de planejamento financeiro
estatal, que é de quatro anos para formulacio do PPA.?> Como as receitas de capital,
por sua propria natureza, sdo finitas, ainda que ndo realizadas a vista, a possibilidade
juridica de se arrecadar a CFEM decorrente de uma jazida por 30, 40 ou 50 anos pode
desnaturar esta linha de raciocinio.

Todavia, mais relevante do que a questdo temporal, que por si sO parece
realmente ndo encerrar este debate, analisando-se atentamente o teor da hipdtese de
incidéncia da CFEM, verifica-se que sua base de cdlculo nao é pura e simplesmente a
alienacdo do patrimoénio da Unido Federal, como se verifica da leitura conjunta do art.
20, §1° e art. 176, CRFB; art. 6° da Lei Federal 7.990/89 e art. 2° da Lei Federal
8.001/90.

E que todas as hipéteses de incidéncia da CFEM sdo atreladas a uma
atividade econdmica e a negdcios juridicos, efetivos ou em potencial, realizados com os
produtos minerais. Interpretando-se as normas legais sempre em conformidade com a
Constitui¢do, € ndo o contrdrio, verifica-se que a hipétese de incidéncia tem limites

tracados no proprio artigo 20, §1°, CRFB, ao se referir ao resultado da exploracdo, que

283 SILVA, Fernanda Alen Gongalves da. Recursos minerais: como romper com essa maldi¢do? Belo

Horizonte: Arraes Editores, 2017, p. 77.

288 FERNANDES, Andressa Guimardes Torquato. Royalties do petréleo e or¢amento piblico: uma
nova teoria. Sdo Paulo: Blucher, 2016.

285 SCAFF, Fernando Facury. Royalties do petréleo, minério e energia: aspectos constitucionais,
financeiros e tributdrios. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 76.
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ndo € outro sendo a soma do valor do recurso mineral bruto ao valor do custo de sua
extracdo e beneficiamento anterior a transformacdo industrial. Entdo € insito ao fato
gerador da espécie, e consiste no aspecto material do seu antecedente normativo, o
aproveitamento econémico do minério.*s®

Ocorre que ndo ¢é possivel que o particular aliene ou comercialize a
propriedade de recursos minerais in natura, isto €, ainda na jazida. Em outras palavras,
nao hd aproveitamento econdmico do minério possivel sem que previamente ocorra
atividade de exploragdo de recursos minerais, consistente na retirada de substancias
minerais da jazida, mina, salina ou outro depdsito mineral para fins de aproveitamento
econdmico, na forma do artigo 14, I, do Decreto n° 01/1991, como destaca PAULO
HONORIO.?

Por via de consequéncia, por mais que se utilize de bens da Unido Federal
para que se atinja o aproveitamento economico de minério, é impossivel se identificar o
fato gerador da CFEM com a mera alienacdo do patrimOnio estatal, ou conversdo em
espécie de bens e direitos. Na verdade, a materialidade que serve de base a incidéncia da
CFEM estd muito mais proxima do conceito de renda contdbil, mesmo na hipédtese de
consumo, prevista no artigo 2°, inciso II, da Lei Federal 8.001/90. Alids, € justamente na
atividade minerdria aurifera inglesa que se encontra a origem dos costumes contdbeis de
deslocamento do momento de verificacdo do lucro para o momento da producdo ao
invés da realizacdo da venda, como bem relatam FERNANDO MOURA?® ¢ ELISEU
MARTINS.?%

Dessa forma, ainda que ndo se realize a venda do produto mineral, sua
extracdo por si sé constitui o grande mérito do empresario minerador, que emprega os

seus recursos materiais, tecnoldgicos e de pessoal para a consecucdo de atividades

26 Cf. CASTRO JUNIOR, Paulo Hondrio de; SILVA, Tiago de Mattos. CFEM: Compensacio
Financeira pela Exploracao de Recursos Minerais. Belo Horizonte: Editora D’Placido, 2018. Capitulo
4, p. 83.

287 Registro os cumprimentos e agradecimentos aos colegas e professores da disciplina “Tributacdo da
Mineracdo”, ofertada no primeiro semestre de 2020,por ONOFRE BATISTA, para a qual muito
contribuiu PAULO HONORIO, com precisas intervengdes e ricos debates que se fizeram eternizar no
aprendizado dos alunos do Mestrado e Doutorado da UFMG, tangenciando a matéria aqui tratada.

288 FONSECA, Fernando Daniel de Moura. Imposto sobre a renda: uma proposta de didlogo com a
contabilidade. 2% reimpressdo. Belo Horizonte: Férum, 2020. Registre-se, além da portentosa obra em
questdo, os cumprimentos do autor a palestra inaugural do semestre letivo proferida pelo Professor
FERNANDO MOURA, na disciplina de Mestrado e Doutorado ofertada por ANDRE MOREIRA, em 11
de dezembro de 2020, por videoconferéncia, dado o0 momento pandémico, em que bem abordou a matéria,
com enfoque no conceito contabil do lucro empresarial e sua distin¢do do conceito juridico-constitucional
brasileiro.

28 MARTINS, Elizeu. Prefacio. In: OLIVEIRA, Ricardo Mariz de. Incorporagio de A¢des no Direito
Tributario: conferéncia de bens, permuta, dagdo em pagamento e outros negdcios juridicos. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2014.
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muitas vezes bastante complexas e dificeis. A partir dessas informagdes, conclui-se que
a base de cdlculo da CFEM ndo € o valor dos bens da Unido no subsolo ou apenas
direitos da Federacdo conversiveis em espécie, mas sim o produto da atividade
minerdria, que tem por indispensavel 16gica a agregacdo dos recursos do minerador.

A maior prova disso reside no fato de que s6 se admite a dedugdo das
despesas com frete e seguro. Tivesse a lei autorizado deduzir todas as despesas do
minerador para a extracdo da matéria-prima, ai entdo se chegaria a uma base de calculo
idéntica ao valor do bem da Unido, e, portanto, se poderia falar de receita de capital.
Outra hipétese admissivel seria o legislador financeiro, no exercicio da competéncia
para editar normas gerais por meio de lei complementar, fixar uma porcentagem da
receita como de natureza de capital e outra de natureza corrente, criando uma fic¢ao
juridica a respeito da correspondéncia entre o valor do recurso mineral, patriménio da
Uniao, e o valor percentual da receita que deveria ser tratada como de capital, da mesma
forma como o restante corresponderia a receita corrente em razao de se referir a riqueza
produzida a partir da producdo mineral realizada pelo empresario. Seria uma forma de
tornar operacionalizdvel a diferenciac@o entre receitas correntes e receitas de capital, de
modo desvinculado do efetivo custo da atividade mineraria — que sempre € varidvel nao
apenas de acordo com as técnicas empregadas pelo minerador, mas também pela prépria
dificuldade ou facilidade que a mina, salina ou jazida oferece para a extracao.

Sem embargo da critica’® que se assoma sobre esta linha de raciocinio,
palmilhando a trilha do argumento pelo qual, apés a exploragdo mineral, o Estado
brasileiro fica patrimonialmente mais pobre, € por isSoO mesmo 0 raciocinio meramente
tributario ndo € suficiente a classificacdo da receita, é preciso reconhecer que, falho ou
ndo, o Direito positivo brasileiro ndo elegeu este como o critério de classificacao
econOmica das receitas publicas.

Até que sobrevenha norma geral nova, entretanto, ndo € possivel se dizer, no
Direito brasileiro, que a CFEM constitua uma receita de capital, pois a materialidade
por ela abarcada ndo contém tdo somente o patrimonio estatal, j4 que sempre requer o
concurso dos investimentos do minerador particular. E desejavel que o legislador
financeiro geral crie para as receitas da CFEM (e demais royalties) uma nova categoria
juridica, que preserve a dimensdo ndo renovavel dos recursos minerais que lhe aproxima

da natureza de receita de capital sem, contudo, descurar da periodicidade de seu

20 SCAFF, Fernando Facury. Royalties do petréleo, minério e energia: aspectos constitucionais,
financeiros e tributdrios. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 324.

144



recebimento (em potencial), que lhe confere aparéncia de receita corrente, de modo a
estabelecer um regime juridico proprio para a aplicagdo de tais receitas. Por ora,
entretanto, s6 se pode afirmar que a CFEM constitui uma receita corrente de uso
especial, pelas regras a seguir descritas.

Fixadas as razdes pelas quais a CFEM consiste em uma receita
origindria/patrimonial corrente, e ndo de capital, prossegue-se na investigacdo com a
constatagdo de que o legislador financeiro federal repartiu as receitas provenientes da
CFEM por meio do artigo 2°, §2° da Lei Federal 8.001/90, com redag¢do dada pela Lei
13.540/2017, em medida de desconcentracdo vertical do poder financeiro na Federagao
brasileira, atribuindo 7% a Agéncia Nacional de Mineracdo (ANM); 1% ao Fundo
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT); 1,8 ao Centro de
Tecnologia Mineral (CETEM); 0,2% ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovéveis (IBAMA); 15% para o Distrito Federal e os Estados em
que ocorrer a producdo; 60% para os Municipios e o Distrito Federal em que ocorrer a
producdo; e 15% aos Municipios e ao Distrito Federal quando afetados, embora a
produgdo nao ocorra em seus territorios.

A mesma Lei 13.540/2017, alterando a Lei 8.001/90, modelou o regime
juridico da aplicacdo dos recursos provenientes da CFEM, prescrevendo a obrigacdo de
aplicar, preferencialmente, 20% das cotas estaduais, distrital € municipais decorrentes
da atividade minerdaria em seus territorios (Lei 8.001/90, art. 2°, V e VI), a
diversificagdio econdmica, ao desenvolvimento mineral sustentivel e ao
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico.

E também a Lei 7.990/89, art. 8°, caput, prevé proibi¢do de aplicacdo dos
recursos da CFEM (e, nesse caso, também dos demais royalties) para o pagamento de
divida e no quadro permanente de pessoal, com excecdo prevista no §1° do mesmo
artigo, assegurando a legalidade de despesas com dividas para com a Unido (expediente
comum das leis federais protetivas do erdrio federal) e com a manutencdo e o
desenvolvimento do ensino, especialmente na educacdo bésica de tempo integral. Por
fim, excetuado pelo §2° do mesmo artigo, autoriza-se a utilizagdo dos recursos para a
capitalizacdo de fundos de previdéncia.

A partir desse contexto legislativo, s@o identificdveis os seguintes comandos

normativos:

145



a) E proibida a aplicacio da CFEM para o pagamento de dividas em geral,

com excec¢do das dividas para com a Unido e suas entidades;

b) E proibida a aplicagio da CFEM para o pagamento de despesas com o
quadro permanente de pessoal em geral, com excec¢do das despesas com

manutengdo e desenvolvimento do ensino;

¢) E permitida a utilizacio da CFEM para a capitalizacio de fundos de

previdéncia;

d) E obrigatéria a utilizacdo de pelo menos 20% das parcelas estaduais (art.
2°, V, Lei 8.001/90) e municipais (art. 2°, VI, 8.001/90) da CFEM nas
atividades relativas a diversificacdo econdmica, ao desenvolvimento mineral
sustentdvel e ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, salvo quando

motivadamente ndo for possivel.

Em relacdo a esta ultima norma, a dic¢do do legislador é “preferencial” e
nao “obrigatéria”. Contudo, é preciso reconhecer que os Estados e Municipios
efetivamente estdo obrigados a aplicacdo deste percentual, a menos que ndo seja
possivel, hipétese em que serd atraido ao administrador um 6nus de motivar as razdes
pelas quais ndo deu cumprimento as preferéncias do ordenamento juridico — que sdo a
propria traducgdo juridica do “interesse publico”, este ser etéreo de que tanto se fala, que
ndo pode ser outra coisa sendo o cumprimento das leis e da Constitui¢do. Dai porque,
como generalizacdo, o functor dedntico da norma é obrigatdrio, e, excepcionalmente,
pode ser superado, quando impossivel seu cumprimento. Sentido outro revestiria o
dispositivo de natureza aconselhatdria, € ndo normativa, o que nao se pode admitir em
um sistema juridico.

Pois bem. Nao ha dividas de que tais sdo normas gerais de Direito
Financeiro, estabelecidas por meio de leis ordindrias, o que, por si sd, configura
inconstitucionalidade por violagdo ao teor do artigo 163, inciso I, da Constitui¢do da
Republica. O artigo 20, §1°, CRFB, quando predica que “é assegurada, nos termos da
lei, a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios a participagdo no

resultado da exploracdo”, ndo constitui excecdo ao artigo 163, I, CRFB, pois a “lei” a

que se refere mencionado dispositivo € aquela que deverd prever a hipdtese de
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incidéncia e consequente normativo da CFEM, para cobrar dos mineradores, bem como
os critérios para repartir os percentuais das receitas entre os Entes Federativos.

Como diria FRIEDRICH MULLER, ndo se situa no dominio da norma*’
veiculada pelo artigo 20, §1°, CRFB, o objeto dos gastos publicos com recursos
provenientes da CFEM. Em momento algum tal dispositivo cuidou desta matéria, ou
autorizou a excepcionalizacio da exigéncia da lei complementar para edi¢do de normas
gerais de financgas publicas.

Além disso, percebe-se que a proibicao de gastar tais recursos com o quadro
permanente de pessoal (exceto educacdo publica), abrange também o dominio regulado
pelo artigo 169 da Constituicdo. Em que pese a redacdo deste dispositivo se referir
expressamente a proibicdo de “exceder aos limites estabelecidos em lei complementar”,
€ certo que ao vedar-se a utilizacdo da CFEM no gasto com pessoal permanente, a Lei
também impOs uma limitacdo dos gastos com pessoal, e por isso mesmo atingiu outro
dominio normativo restrito a lei complementar prevista pelo artigo 169.

Tais regras constrangem o exercicio das escolhas publicas dos Estados e
Municipios arrecadadores da CFEM, de modo ilicito, ja que instituidas por meio de lei
ordindria.

Superada a questdo formal da veiculagdo por lei complementar, tao
menosprezada pelos tribunais pétrios, nota-se que, de fato, as regras em questdo buscam
adaptar regras gerais de Direito Financeiro as receitas provenientes da CFEM, que,
mesmo tendo natureza de receitas correntes, necessariamente sio distintas das receitas
tributdrias quanto a sua origem, ja que uma parte da materialidade atingida €, de fato, o
patrimodnio estatal.

Todavia, as regras estabelecidas ndo guardam relagdo com a diferenciacao
entre a natureza de receita de capital ou receita corrente. Trata-se de um regime juridico
especial, mas que preserva em grande parte a subsidiariedade financeira, para que o
legislador orcamentario, nos limites das normas gerais estabelecidas, identifique as
solucdes que lhe parecam mais adequadas.

Portanto, embora formalmente invalidas — pois nao instituidas por meio de

lei complementar —, as normas que modelam os gastos publicos com a receita da CFEM

21 MULLER, Friedrich. Juristische Methodik, 3* ed, p 141. Apud: LARENZ, Karl. Metodologia da
Ciéncia do Direito. 3% edicdo. Tradugdo de José Lamego, da obra alema intitulada Methodenlehre der
Rechtswissenchaft, 6* edi¢ao alema, reformulada, de 1991. Lisboa: Fundacdo Calouste Gulbenkian, 1997,
p. 470, in verbis: “segmento da realidade social na sua estrutura fundamental, que o programa da norma
‘escolheu’ ou criou parcialmente como seu ambito de regulacio”.
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nio preenchem todos os aspectos da hipdtese de incidéncia da norma prescritiva de
gastos publicos, nem tampouco os critérios do consequente normativo, restringindo-se a
normatizar o aspecto da natureza da receita publica, tipicamente geral, que carrega
consigo algumas consequéncias que delimitam o critério qualitativo do gasto publico, e
diminuem o leque de possibilidades para o exercicio do juizo politico, mas ndo as
eliminam. Em outras palavras, o Municipio ou o Estado recebedor da CFEM poder4, no
exercicio de sua liberdade orcamentdria (aspecto da competéncia e aspecto
or¢amentdrio), preencher os aspectos da hipdtese de incidéncia, definindo a prioridade
das necessidades publicas (aspecto politico ato-condicdo), e os critérios do consequente
normativo, a saber: com o que gastar (aspecto qualitativo), observado que até mesmo
dentro dos 20% a que se refere o artigo 2°, §6°, da lei 8.001/90, as possibilidades sdao
vdrias; quanto gastar, restrita a aplicacdo minima de 20% a que se refere o artigo 2°, §6°,
da lei 8.001/90; com quem gastar (critério pessoal) e mediante qual procedimento ou
modo aplicar os recursos (como gastar — critério modal), observando-se sempre 0s
limites da legislacao federal.

Em resumo, por ndo preencher os elementos especiais da norma juridica
prescritiva de gastos publicos, o regime juridico federal de aplicagdo da CFEM consiste
em norma geral de Direito Financeiro, e por isso deveria ter sido instituida mediante lei

complementar.

5.5 APLICACAO DAS RECEITAS ORIUNDAS DA CIDE-COMBUSTIVEIS E A
EXIGENCIA DE APROVACAO PELO MINISTERIO DOS TRANSPORTES

Nos termos do artigo 3° da Lei Federal 10.336/2001, instituida com
fundamento nos artigos 149 e 177, §4°, da Constitui¢do Federal, a CIDE-Combustiveis
(Contribuicao de Intervencdo no Dominio Econdmico) — tem como fatos geradores as
operacdes de importacdo e de comercializacdo no mercado interno de gasolinas e suas
correntes, diesel e suas correntes, querosene de aviacdo e outros querosenes, Oleos
combustiveis (fuel-oil), gas liquefeito de petrdleo, inclusive o derivado de gas natural de
nafta e dlcool etilico combustivel, contanto que realizadas pelos contribuintes referidos
no artigo 2° da mesma Lei (produtor, formulador e importador, sendo ele pessoa fisica

ou juridica).
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Segundo a Receita Federal do Brasil, a CIDE-Combustiveis correspondeu
em 2017 a 0,27% da arrecadagio tributria nacional em 2017.%? Considerando que se
trata de espécie tributdria restrita a uma uUnica base tributdvel, qual seja, a
comercializacdo de combustiveis derivados do petrdleo e do gds natural, e o dlcool
combustivel, € muito expressiva sua arrecadacdo, que em nimeros absolutos significou
naquele ano aproximadamente R$5.821.370.000,00 (cinco bilhdes, oitocentos e vinte e
sete milhdes e trezentos e setenta mil reais).

Ao contrdrio das demais contribui¢cdes, a CIDE-Combustiveis possui
previsao constitucional de compartilhamento de sua receita com os Entes Subnacionais,
conforme artigo 159, inciso III, da Constitui¢do, segundo o qual a Unido entregard 29%
(vinte e nove por cento) “do produto da arrecadag¢do da contribui¢io de intervengdo no
dominio econdmico prevista no art. 177, § 4°” aos Estados e ao Distrito Federal que, na
sequéncia, entregarao 25% aos seus respectivos Municipios, na forma do §4° do mesmo
artigo constitucional.

O caput do artigo 1°-A da Lei 10.336/2001, incluido pela Lei 10.866/2004,
quis deduzir da base de célculo da transferéncia constitucional obrigatéria em questao a
parcela desvinculada nos termos do artigo 76 do ADCT (DRU).

Por reconhecer que este expediente legislativo estava minando a base de
transferéncia interfederativa, o STF, por decisdo monocritica do Relator Ministro
TEORI ZAVASCKI ad referendum do Plenario, deferiu em 19 de dezembro de 2016 a
Medida Cautelar na ADI 5.628, para suspender a eficdcia da parte final deste
dispositivo, que conferia esse sentido.

Dessa forma, considerando o efeito erga omnes proprio desse provimento
jurisdicional, pode-se dizer que desde entdo ndo estava em vigor a deducdo pretendida
pelo legislador federal da “parcela desvinculada nos termos do artigo 76 do ADCT
(DRU)”, o que veio a ser referendado, em julgamento definitivo pelo Supremo Tribunal
Federal em acérddo publicado em novembro de 2020.2

A receita da CIDE ¢ distribuida aos Estados e ao Distrito Federal na forma
prevista pelo §2° do artigo 1°-A da Lei Federal 10.336/2001, que determina a entrega de

(i) 40% (quarenta por cento) proporcionalmente a extensdo da malha vidria federal e

22 RECEITA FEDERAL DO BRASIL. Carga tributiria do Brasil — 2017. Disponivel em:
http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-
estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/carga-tributaria-2017.pdf. Acesso em 12/11/2019, p. 24.

293 ADI 5628, Relator(a): ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, julgado em 24/08/2020,
PROCESSO ELETRONICO DJe-280 DIVULG 25-11-2020 PUBLIC 26-11-2020.
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estadual pavimentada existente em cada Estado e no Distrito Federal, conforme
estatistica do DNIT;?** (ii) 30% (trinta por cento) proporcionalmente ao consumo, em
cada Estado e no Distrito Federal, dos combustiveis aos quais a CIDE se aplica,
conforme estatistica da ANP;**> (iii) 20% (vinte por cento) proporcionalmente 2
populacdo, conforme informagdes do IBGE;?*¢ e residualmente (iv) 10% (dez por cento)
distribuidos em parcelas iguais entre os Estados e o Distrito Federal.

A transferéncia de 25% da cota dos Estados aos Municipios (CRFB, art.
159, §4°), ao contrério do que ocorre no caso do IPI e do ICMS, ndo utiliza o critério do
VAF. Na realidade, em relacdo a 50% da cota-parte municipal aplica-se a metodologia
do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), e a outra metade € distribuida
proporcionalmente a populacdo apurada pelo IBGE, tudo conforme artigo 1°-B, §1°,
incisos I e II, da Lei Federal 10.336/2001.

A CIDE-Combustiveis, como excecao da regra geral de auséncia de
compartilhamento da receita de contribui¢des, viabiliza método de equalizacdo fiscal
em que todos os Entes federativos que possuem atribuicdes constitucionais para
promover conjuntamente o desenvolvimento econdmico nacional recebem, para tanto,
receitas.

O caréter compartilhado da CIDE-Combustiveis nao lhe retira a vinculagao
que possui pela propria natureza da espécie tributdria em questdo, sendo destinada
obrigatoriamente a custear intervengdes no dominio econdmico de modo sintonizado
com ao setor respectivo. Veja-se que a Constituicdo reservou apenas a Unido a
capacidade de aplicar as receitas dessa exa¢cdo ao pagamento de subsidios a precos ou
transporte de dlcool combustivel, gds natural e seus derivados e derivados de petréleo
(art. 177, §4°, inciso 1II, alinea “a”), o que corrobora com opcdo do Estado brasileiro de
concentrar o exercicio da politica econdmica nas institui¢des do governo federal, e nao
dos Estados; e também deixou sob exclusividade da Unido a possibilidade de financiar
projetos ambientais relacionados com a industria do petréleo e do gds (art. 177, §4°,
inciso II, alinea “b”), o que ndo € compreensivel, tendo em vista a amplitude das
atribui¢cdes dos Estados e Municipios em matéria ambiental, inclusive com norma
constitucional origindria que lhes determina proteger o meio ambiente e combater a

poluicdo em qualquer de suas formas (art. 23, inciso VI).

2% Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes.
295 Agéncia Nacional do Petréleo.
2% Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.
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A Constituicdo prescreve no artigo 159, inciso III*’

que devem ser
destinados os recursos desta CIDE por Estados e Municipios, apenas na forma da alinea
“c” do inciso II, do §4° do artigo 177 da propria Lei Maior, exclusivamente a programas
de infraestrutura de transportes. A Unido, entretanto, foi dada a prerrogativa de trés
opg¢oes de investimento, previstas nas alineas “a” a “c”.

Nesse particular, embora possa se fazer uma critica de politica
constitucional, e, portanto, constatar que o poder constituinte reformador exercido pelo
Congresso Nacional novamente diminuiu a margem de discricionariedade da politica
financeira dos Entes subnacionais, o que pode em tese prejudicar a concretizagdo da
subsidiariedade financeira, ndo se pode querer revestir de antijuridicidade a opcdo
adotada, que evidentemente estd dentro do espectro de liberdade de conformagdo do
legislador financeiro, na medida que € da prdépria natureza das contribuicdes a
vinculagdo a 6rgao, fundo ou despesa especificas.

Alids, para esta regulacdo especifica ndo € exigivel lei complementar, pois
ndo se estd tratando de normas gerais de Direito Financeiro. Antes, a destinacdo do
produto das contribuicdes constitui elemento inerente a prépria previsdo da espécie
tributdria em questao, razao pela qual a lei ordindria que vise a sua instituicao € veiculo
proprio para disciplinar o gasto publico.

Por outro lado, a submissdo dos Entes Subnacionais ao controle do
Ministério dos Transportes, mediante prévia apresentacdo do programa de trabalho para
utilizacdo desses recursos a apreciacao das autoridades federais prevista no §7° do artigo
1-A da Lei Federal 10.336/2001, bem como a possibilidade de a suspensdo do saque dos
valores ser determinada unilateralmente pela Unido (§13° do mesmo artigo 1-a da Lei
Federal 10.336/2001) vulnera a nog¢do de subsidiariedade, autonomia e igualdade no
federalismo de maneira ndo autorizada pela Constitui¢do, padecendo do vicio de
inconstitucionalidade por ofensa direta ao principio federativo. E constitucionalmente
inadmissivel a opcdo do legislador federal por controlar a forma de dispéndio de
recursos que nao sao mais federais, mas sim estaduais, uma vez entregues pela Unido,
em cumprimento ao comando do caput do artigo 159, CRFB.

Registre-se que a elevada complexidade dos célculos para transferéncias aos

Estados e Municipios, que levam em consideragdo inclusive dados informados por

27 Art. 159. A Unido entregara: (...).

IIT - do produto da arrecadacdo da contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico prevista no art.
177, § 4°, 29% (vinte e nove por cento) para os Estados e o Distrito Federal, distribuidos na forma da lei,
observada a destinagdo a que se refere o inciso 11, ¢, do referido pardgrafo.
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autarquias ou entidades federais (como o Departamento Nacional de Infraestrutura de
Transportes e a Agéncia Nacional do Petréleo), indica haver um déficit de capacidade
de controle e acesso a informacdes pelos Estados e pelo Distrito Federal quanto a
correcdo desses dados. Para combater esse tipo de obsticulo, a experiéncia

internacional®*®

indica a institui¢do de 6rgdos interfederativos, como o Conselho de
Gestao Fiscal, previsto no artigo 67 da Lei de Responsabilidade Fiscal, jamais instalado.

Na prética, a norma transforma os Estados-membros em meras autarquias
federais, quanto a aplicacdo de tais recursos, em que os aspectos da hipétese de
incidéncia e os critérios do consequente da norma prescritiva de gastos publicos serao
previamente submetidos a um juizo de convenié€ncia, oportunidade e legalidade do
Ministério dos Transportes. Por meio dessa lei, o constrangimento do poder financeiro
subnacional foi inicialmente levado a efeito pelo legislador federal, mas abriu margem
para piores intervencdes do Poder Executivo Federal.

A ingeréncia federal sobre os recursos transferidos por obrigacdo
constitucional aos Entes subnacionais ndo € admitida pela Constituicdo. Isso ndo quer
dizer que o administrador estadual esteja completamente livre, pois hd normas de
Direito Administrativo e de Direito Financeiro que exigem dele o cumprimento de uma
série de condicionantes para o dispéndio licito dos recursos publicos. Entretanto, é
necessario reconhecer a discricionariedade do legislador orcamentdrio estadual e
municipal para escolher qual o programa de infraestrutura de transportes (aspecto
politico de priorizagdao das necessidades publicas — ato condi¢@o) serd realizado com os
recursos da CIDE-Combustiveis, independentemente da opinido dos agentes publicos
federais, que ndo possuem qualquer respaldo constitucional para interferir na aplicagdo
de recursos publicos e que, embora originalmente arrecadados pela Unido, sao
juridicamente transferidos aos Entes subnacionais e lhe pertencem.

Trata-se, a toda prova, de mais uma tentativa do legislador federal de
manietar o administrador estadual e municipal, em prejuizo do principio federativo.

Nesse caso, ha violagdo expressa também a norma veiculada pelo caput do
artigo 160 da Constitui¢cao, segundo o qual é vedada a retenc¢do ou qualquer restricdo a
entrega e ao emprego dos recursos atribuidos, nessa se¢do (“Reparticdo de Receitas
Tributdrias”, em que se insere o artigo 159, inciso III), aos Estados, ao Distrito Federal e

aos Municipios, neles compreendidos adicionais e acréscimos relativos a impostos.

2% Cf. HUEGLIN, Thomas. FENNA, Alan. Comparative Federalism: A Systematic Inquiry. Toronto:
University of Toronto Press, 2015, p. 208.
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Evidentemente, o controle exercido pelo Ministério dos Transportes € uma “restricao a
entrega e ao emprego dos recursos”, literalmente proibida pela Constitui¢do. Destaque-
se que a existéncia de norma juridica que vincula o emprego dos recursos a
determinadas atividades ndo demanda esse controle pela Unido.

A fiscalizagdo do cumprimento do Direito Financeiro pode e deve ser bem
exercida pelo Ministério Pablico, pode ser questionada por cidaddos inclusive pela via
da acdo popular, observado também o controle externo desempenhado pelo Poder
Legislativo, ao apreciar as contas anuais, que serdo objeto de parecer prévio dos
Tribunais de Contas dos Estados. Portanto, o sistema ja possui mecanismos de controle
do cumprimento do Direito Constitucional Financeiro, que vincula a aplicagdo dos
recursos a investimentos de infraestrutura, o que mais uma vez indica a desnecessidade

do controle hierarquico desempenhado pela Unido.

5.6. POLITICA NACIONAL DE RESIDUOS SOLIDOS

Outra forma de constranger os Poderes Executivos Subnacionais
ilicitamente por meio da legislagdo federal € fixar prazos bem delimitados para o
cumprimento de grandiosas obrigacdes, sem contudo entregar os meios para tanto. E
mais uma vertente da “cortesia com chapéu alheio”.

Isso ocorreu em 2010 no Brasil, com a edicao da Lei Federal 12.305/2010,

que institui a Politica Nacional de Residuos Sélidos, cuja redacdo origindria previa:

Art. 54. A disposicdo final ambientalmente adequada dos
rejeitos, observado o disposto no § 12 do art. 9%, devera ser
implantada em até 4 (quatro) anos apds a data de
publicacdo desta Lei.

Por “disposi¢cdo ambientalmente adequada”, entende-se “destinacdo de
residuos que inclui a reutilizacdo, a reciclagem, a compostagem, a recuperagdo € o
aproveitamento energético ou outras destinagdes admitidas pelos 6rgaos competentes do
Sisnama, do SNVS e do Suasa, entre elas a disposi¢do final, observando normas
operacionais especificas, de modo a evitar danos ou riscos a saude publica e a seguranca
e minimizar os impactos ambientais adversos” (Lei 12.305/2010, art. 3°, inciso VII).

Em outras palavras, a norma em questdo visava eliminar do territério
nacional os famigerados “lixdes”, que sdo as estruturas de disposi¢do final de residuos

que ndo observam as normas ambientais, muitas vezes causando graves danos a0 meio
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ambiente, atingindo até mesmo lengdis fredticos com o chorume do volumoso. Com a
Lei, pretendia-se substituir em definitivo os lixdes por aterros sanitarios.

A Lei € meritéria — disso ndao ha ddvidas. D4 concretude a preceitos
constitucionais elevados, como o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
(CRFB, art. 225, caput), sem polui¢do e sustentavel, principio insito a Constituicdo
Econdmica®® (CRFB, art. 170, VI). Na forma do artigo 23, VI, CRFB, é competéncia
comum de todos os Entes federativos “proteger o meio ambiente e combater a polui¢do
em qualquer de suas formas”.

Em relacdo as competéncias legislativas, o artigo 24 atribuiu a Unido a
competéncia para editar normas gerais sobre prote¢do ao meio ambiente (inciso VI c/c
§1°), e aos Estados para exercer a competéncia suplementar.

Para cumprimento de todas estas normas constitucionais diretivas, previu a
Lei 12.305/2010 que incumbiria ao Distrito Federal e aos Municipios a gestdo integrada
dos residuos soOlidos gerados nos respectivos territérios (art. 10, caput),

O na forma da Lei Federal

preferencialmente por meio de consércios publicos®
11.107/2005, e aos Estados a promog¢do da integracdo da organizacdo, planejamento e
execug¢do da politica, além do controle e fiscalizacdo dos geradores de residuos sujeitos
a licenciamento ambiental (art. 11, caput).

Até aqui o texto normativo traz consigo normas de cooperacdo e de
organizacdo de esfor¢co mutuo para instalacdo da politica nacional de residuos sélidos,
fortemente sintonizada com as atribuicdes constitucionais dos Entes Federativos,
notadamente de coordenacdo regional dos Estados membros, prevista no artigo 25, §3°,
CRFB. Todavia, formalmente ndo observou a reserva de lei complementar prevista no
paragrafo unico do artigo 23, ja que nitidamente a institui¢ao da Politica Nacional de
Residuos Sélidos prevé normas “para a cooperagdo entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar

em ambito nacional” em matéria regulada pelo inciso VI do caput daquele artigo, que

cuida da protec@o ao meio ambiente e do combate a poluigao.

29 A expressdo “Constituicdo Econdmica” é de origem alemd, e significa “o conjunto de preceitos e
institui¢des juridicas que, garantindo os elementos definidores de um determinado sistema econdmico,
instituem uma determinada forma de organizag¢do e funcionamento da economia e constituem, por isso
mesmo, uma determinada ordem econdmica”, como explica EROS GRAU (A ordem econémica na
Constituicio de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2017, p. 75).

390 A titulo de curiosidade, registre-se que VICTOR NUNES, ji em 1949, indicava ser o Consércio
Intermunicipal a solu¢do mais indicada a gestdo publica brasileira local e que, na sua opinido, haveria de
prevalecer. Cf. LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto: o municipio e o regime
representativo no Brasil. 7* edicao. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2012, p. 107.
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A despeito desse 6bice formal, ja reiteradas vezes observado nos exemplos
escolhidos, verifica-se que, de modo similar ao funcionamento das portarias ministeriais
no ambito do SUS, a Lei 12.305/2010 traz consigo cardcter indutivo, visando compelir
Estados e Municipios a adotarem determinadas praticas para terem acesso aos recursos
federais, como se vé de seus artigos 16 e 18, que exigem a elaboracdo dos planos
estaduais e municipais de gestdo integrada de residuos sélidos.

Uma caracteristica muito comum em leis federais desse jaez pode ser notada
no §2° do artigo 18°°!: a remissdo a um regulamento futuro que tratard do aporte
financeiro federal. A lei € terminativa em fixar o prazo para cumprimento pelos
Municipios, mas delega a futuro e incerto regulamento a delimitac@o de sua participacao
financeira.

E de se notar que a tnica ressalva que é feita quanto a limitacio da
disponibilidade or¢camentdria se refere aos incentivos fiscais, financeiros e crediticios,
como se l€ do artigo 46 da Lei.

Antes de analisar o regulamento editado pelo Poder Executivo Federal, cabe
diagnosticar que a Lei 12.305/2010, ao querer substituir a dimensao da realidade dos
fatos por um simples dispositivo normativo, prescrevendo que em 4 (quatro) anos da
publicacdo da Lei todos os lixdes deveriam ser extintos, descurou-se do dominio da
norma objeto da regulagdo, isto é “o segmento da realidade social na sua estrutura
fundamental, que o programa da norma ‘escolheu’ ou criou parcialmente como seu
ambito de regulacdo”,>*? afinal “a norma juridica ndo é (...) ‘nenhuma forma vertida
autoritariamente na realidade, mas uma consequéncia ordenadora e disciplinadora a
partir da estrutura material do préprio sector social regulado’” 3%

Inobstante a louvdvel — mas ingénua — pretensiao de fixacdo do prazo de 4
anos para revolucionar a disposi¢ao de residuos sélidos ambientalmente adequada no

Brasil, caso o intérprete venha a toma-la como uma norma juridica vélida, séria, com

eficdcia no ordenamento juridico patrio, certo € que o volume de recursos estaduais e

30U Art. 18. (...). § 2¢ Serdo estabelecidas em regulamento normas complementares sobre o acesso aos
recursos da Unido na forma deste artigo.

32 MULLER, Friedrich. Juristische Methodik, 3* ed. Apud: LARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do
Direito. 3" edicdo. Traducdo de José Lamego, da obra alemd intitulada Methodenlehre der
Rechtswissenchaft, 6* edi¢ao alema, reformulada, de 1991. Lisboa: Fundacdo Calouste Gulbenkian, 1997,
p. 470.

303 MULLER, Friedrich. Juristische Methodik, 3 ed. Apud: LARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do
Direito. 3* edicdo. Traducdo de José Lamego, da obra alema intitulada Methodenlehre der
Rechtswissenchaft, 6* edi¢ao alema, reformulada, de 1991. Lisboa: Fundacdo Calouste Gulbenkian, 1997,
p. 470.
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principalmente municipais para seu atendimento seria quase completamente destinado a
este fim naqueles anos especificos, o que sequer poderia ser feito diante dos vdarios
outros limites or¢camentarios existentes.

O artigo 54 da Lei, em sua redagdo originaria, com plena e bem delimitada
eficdcia, e a remissdo a futuro e incerto regulamento que trataria da cooperagdo
financeira e administrativa federal, a ser fixado de modo discriciondrio pelo Poder
Executivo da Unido, consiste em mais um exemplo de desequilibrio normativo na
previsdo das obrigacoes reciprocas dos Entes na Federacdo, em violagao a dimensao
cooperativa do federalismo brasileiro.

Nessa espécie, nao hd um numeral, percentual ou volume de dinheiro a ser
aplicado pelos governos subnacionais, que esteja previsto nos textos normativos. Mas
isso ndo significa que as normas que deles se interpretam ndao contenham valores
or¢amentarios mediatamente verificaveis. Ora, basta o concurso do texto normativo com
os fatos (ai entdo ter-se-4 a moldura da norma de HANS KELSEN relida por EROS
GRAU?™), para entdo, mediante processo interpretativo simples que requererd certa
dose de aritmética, se chegar a rubricas orcamentarias bem definidas.

Basta pensar: se para a solu¢ao do problema X (disposi¢ao ambientalmente
adequada de residuos no Brasil), serd necessario um investimento de infraestrutura Y e
uma despesa de manutencio Z, e o prazo para consecu¢do de tal objetivo € de 4 anos,
entdo o Municipio devera gastar a cada ano e durante 4 anos o valor de % de Y a titulo
de investimento, e Z a titulo de manutencao, este Ultimo ad eternum e com expectativa
de aumento progressivo conforme o avancar demogréfico.

Do ponto de vista da estrutura ldgica da norma prescritiva dos gastos
publicos, previsdes dessa natureza eliminam a comunicacao das leis orcamentéarias com
o mundo da realidade, que deveria ser feito pelo aspecto financeiro do antecedente
normativo, suprimido por um processo de objetivacao do Direito. Elimina-se do gestor,
em tons absolutos, a capacidade de priorizar os gastos, impondo-lhe investimentos que
muitas vezes sequer sdo acompanhados dos meios préprios. Tomando-se a norma do
artigo 54 como valida no ordenamento juridico, necessariamente os Poderes Executivos

de Estados, e principalmente do Distrito Federal e de Municipios, se veriam compelidos

304 GRAU, Eros Roberto. Por que tenho medo dos juizes (a interpretagdo/aplicacio do direito e os
principios). 8" edicdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2017, p. 57. In verbis: “O que incisivamente deve aqui ser
afirmado, a partir da metdfora de KELSEN, & o fato de a moldura da norma ser, diversamente, moldura
do fexto, mas ndo apenas dele. Ela é, concomitantemente, moldura do fexto e da realidade. O intérprete,
ao empreender a producdo pritica do direito, compreende e apreende, além dos textos a realidade — no
momento histérico no qual se opera a interpretacdo — em cujo contexto serdo eles aplicados”.
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a violar outras tantas normas, mediante deslocamento da prioridade para aquilo que a
Lei Federal determinou.

Estudo da Confederacdo Nacional dos Municipios (CNM) publicado em
2020°% revela que seriam necessdrios R$23,4 bilhdes de investimentos entre 2014 e
2033 para eliminar os lixdes no Brasil.’®® Diversamente, essa mesma publicacio da
instituicdo de representagdo nacional municipalista no pais elaborou a seguinte tabela,
demonstrando a efetiva execu¢do orcamentdria da Unido na Politica de Residuos

Sélidos Urbanos:

TABELA 7 - Execucdo orcamentaria federal na politica de residuos sédios
durante uma década

EXECUGCAO ORCAMENTARIA DA UNIAO DE 2010 A MAIO DE 2020
RESIDUOS SOLIDOS (R$)

Ano Dotacdo Inicial Empenhado Autorizado Pago RAP Pago  Total Pago

2010 80.328.894 | 83.306.581 | 86.264.681| 160.955|11.728.264 11.889.219
2011 89.338.312 | 147.630.664 | 155.509.406 | 992.402 | 55.877.176 56.869.578
2012 72.290.000 | 23.289.187 | 94.277.964 | 1.627.964 | 76.594.690 78.222.654
2013 75.865.357 4.656.773 | 49.348.178 0]28.948.769 28.948.769
2014 11.775.000 4.182.138 4.311.501 | 623.427|15.320.874 15.944.301
2015 25.305.348 670.800 | 25.305.348 | 210.800|11.663.208 11.874.008
2016 0 0 0 0| 6.181.751 6.181.751
2017 0 0 0 0| 4.396.937 4.396.937
2018 0 0 0 0| 2.940.567 2.940.567
2019 0 0 0 0| 4.487.628 4.487.628
2020 0 0 0 0 601.430 601.430

Fonte: CONFEDERACAO NACIONAL DOS MUNICIPIOS. Diagnéstico da Politica Nacional de
Residuos Solidos. Brasilia: CNM, 2020, p- 5. Disponivel em:
https://www.cnm.org.br/cms/biblioteca/Pesquisa_Diagnostico-da-politica-nacional-de-residuos_2020.pdf.
Acesso em: 03/01/2021.

Como se vé, a tabela exibe no minimo duas informacdes muito relevantes.
Primeiro, verifica-se os valores das dotagdes sdo muito abaixo do valor

estimado pela Confederacdo Nacional dos Municipios como suficiente para a adequada

305 CONFEDERACAO NACIONAL DOS MUNICIPIOS. Diagnéstico da Politica Nacional de
Residuos Sélidos. Brasilia: CNM, 2020. Disponivel em:
https://www.cnm.org.br/cms/biblioteca/Pesquisa_Diagnostico-da-politica-nacional-de-residuos_2020.pdf.
Acesso em: 03/01/2021.

306 Cf. CONFEDERACAO NACIONAL DOS MUNICIPIOS. Diagnéstico da Politica Nacional de
Residuos Sélidos. Brasilia: CNM, 2020, p- 2. Disponivel em:
https://www.cnm.org.br/cms/biblioteca/Pesquisa_Diagnostico-da-politica-nacional-de-residuos_2020.pdf.
Acesso em 03/01/2021
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implementagdo dessa politica publica. Enquanto o investimento deveria ser da casa dos
bilhdes anuais, nunca chegou a R$ 100 milhdes.

A segunda realidade que se dessume de tais informagdes consiste na
inexecucdo das dotagdes inicialmente previstas, revelando falta de prioriza¢do politica
no orcamento. Analisando-se as prioridades fixadas nas Leis de Diretrizes
Orcamentdrias de 2011 a 2015,%%7 diagnosticou-se que em nenhum dos seus respectivos
anexos de prioridades a que se refere o artigo 9°, §2°, da Lei de Responsabilidade Fiscal
ha qualquer mengao a politica nacional de residuos sélidos. Nem como obrigacdo legal,
tampouco como prioridade orcamentdria. Assim se representam os resultados da

pesquisa realizada:

TABELA 8 - Analise da priorizacao da Politica Nacional de Residuos Sélidos nas
Leis de Diretrizes Orcamentarias de 2011 a 2015

EXERCICIO LDO Considerada Considerada
obrigacao legal? prioridade?
2011 Lei 12.306/2010, anexo Nio Nio
I
2012 Lei 12.465/2011, anexo Nio Nio (vetado)®®
v
2013 Lei 12.708/2012, anexo Nio Nio
\Y%
2014 Lei 12.919/2013, anexos Nao Nao (vetado)
IIT (sec¢ao ) e VII
2015 Lei 13.080/2015 Nao Nao (vetado)

Fonte: Elaboracio prépria, a partir da leitura das leis federais mencionadas e respectivas mensagens de
veto, quando houve.

De partida, constata-se que o Poder Legislativo Federal ndo compreende a
Politica Nacional de Residuos Sélidos como uma obrigacgdo legal da Unido, o que s6 se
pode atribuir ao carater rarefeito da Lei 12.305/2010, que nao delimita a obrigacdo do

governo federal na cooperagdo federativa para cumprimento desta politica nacional.

397 N#o foi analisada pelo autor a Lei de Diretrizes Orgamentarias de 2010, pois a previsdo constitucional
para sua edi¢do se dd ainda no exercicio financeiro anterior. Como a lei 12.305 foi sancionada em 2 de
agosto de 2010, o recorte da pesquisa se ateve as cinco LDO’s seguintes.

308 Nesse caso, a Presidente da Republica vetou integralmente o texto aprovado pelo Congresso Nacional
que compunha as prioridades orcamentdrias ndo derivadas de obrigacdes legais da Unido. De toda sorte, o
texto aprovado pelo Poder Legislativo ndo continha dentre as prioridades a Politica Nacional de Residuos
Sélidos. Fonte: Mensagem n° 312, de 12 de agosto de 2011, de Veto Presidencial disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2011-2014/2011/Msg/VEP-312.htm. Acesso em 03/01/2021.
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Para mais, a pesquisa também revelou que no caso especifico das LDOs
referentes aos exercicios de 2014 e 2015, os seus respectivos anexos VII, vetados pela
Presidente da Republica de entdo, continham expressa priorizacdo da Politica Nacional
de Residuos Sélidos da forma como aprovado pelo Congresso Nacional®” que,

310

entretanto, ndo derrubou o veto,”"” com ele consentindo. Igualmente, na LDO de 2012

havia sido inserida como prioridade por emenda parlamentar, a titulo de
desenvolvimento urbano (art. 4°, §1°, XII, do texto aprovado pelo Congresso®!!12).
Embora nao se trate de uma previsdo especifica e ndo se tenha inserido tal informagao
no anexo de prioridades proposto pelo Congresso, nao se pode descurar que as palavras
“residuos solidos” ali dispostas, caso promulgadas, serviriam de argumento para
impedir o Poder Executivo de contingenciar tais despesas, na forma do artigo 9°, §2°, da

Lei de Responsabilidade Fiscal.

Dessas informacoes, pode-se organizar também a seguinte representacio:

TABELA 9 - Anilise dos vetos presidenciais a eleicao legislativa da Politica
Nacional de Residuos Sélidos como prioridade orcamentaria

MENSAGEM DE LDO DE TEXTO APROVADO CONGRESSO
VETO REFERENCIA PELO CONGRESSO MANTEVE O
CONTINHA A PNRS VETO
COMO PRIORIDADE? | PRESIDENCIAL?
N° 312, de 12/08/2012 2012 (Lei 12.465/2011) Sim Sim
N° 595, de 24/12/2013 2014 (Lei 12.919/2013) Sim Sim
N° 001, de 02/01/2015 2015 (Lei 13.080/2015) Sim Sim

Fonte: Elaboracdo prépria, a partir da leitura das mensagens de veto referenciadas na tabela.

399 0O texto aprovado pelo Congresso continha os seguintes dizeres, no anexo de prioridades orgamentarias
(VII): “Residuos Sélidos — Elaboracdo e implementacdo de Planos, Projetos, Obras e Equipamentos para
a Coleta Seletiva de Residuos Sélidos Urbanos. Municipio apoiado (unidade). (...). Saneamento Bésico —
(...) Apoio a Sistemas Piblicos de Manejo de Residuos Sélidos em Municipios com Populacido Superior a
50mil Habitantes ou Municipios Integrantes de Regides Metropolitanas ou de Regides Integradas de
Desenvolvimento”.

310 Fonte: Mensagem n° 1, de 2 de janeiro de 2015, da Presidéncia da Reptiblica. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2015/Msg/VEP-1.htm. Acesso em 03/01/2021.

S Art. 4° As prioridades da Administragdo Piblica Federal para o exercicio de 2012, atendidas as
despesas contidas no Anexo IV desta Lei, as decorrentes de iniciativa parlamentar individual que aproprie
a reserva primadria fixada no art. 13 desta Lei e as de funcionamento dos 6rgdos e entidades que integram
os Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, correspondem as acdes relativas ao PAC e a superagdo da
extrema pobreza, as quais terdo precedéncia na alocag@o dos recursos no Projeto e na Lei Orcamentaria de
2012, ndo se constituindo, todavia, em limite a programacdo da despesa. § 1° Observada a
compatibilidade com as diretrizes, objetivos e metas constantes do Plano Plurianual para o periodo de
2012 a 2015, o Projeto e a Lei Orcamentéria de 2012 deverdo considerar, sem prejuizo do disposto
no caput deste artigo, pela sua relevincia no dmbito de cada drea de governo, as seguintes prioridades:
(...). XII - Desenvolvimento Urbano: acdes de saneamento bdsico e mobilidade urbana, residuos sélidos e
Programa “Minha Casa Minha Vida”.

312 Fonte: Mensagem n° 312, de 12/08/2011, de Veto Presidencial. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2011-2014/2011/Msg/VEP-312.htm. Acesso em: 03/01/2021.
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Anote-se que as Lei de Diretrizes Orcamentdrias para os exercicios de 2013,
2014 e 2015, apesar de ndo inscreverem a Politica Nacional de Residuos Sélidos no
anexo proprio de prioridades ndo passiveis de contingenciamento, destacaram como
prioridade para o BNDES o financiamento de projetos e empreendimentos voltados para
a cadeia produtiva da reciclagem de residuos s6lidos com tecnologias sustentdveis (art.
88, IV, “m”, Lei 12.708/2012; art. 92, IV, “m”, Lei 12.919/2013 e art. 106, IV, “m”, Lei
13.080/2015). Todavia, essa mencdo por si sO ndo é capaz de assegurar a efetiva
destinacdo dos recursos, pois mesmo as politicas de financiamento do BNDES
dependem de aportes do orcamento fiscal da Unido, e por isso mesmo ndo basta que
sejam prioridades do banco, se ndo sdo prioridades para a Administracdo Direta do
Poder Executivo que transmitird a institui¢do financeira os meios para o oferecimento
das linhas de crédito subsidiadas.

Feita tal andlise do planejamento orcamentario federal, volvendo a atengao a
(in)efetividade da execug¢do, a Controladoria Geral da Unido (CGU) realizou auditoria
publicada em outubro de 2017,>"® e revelou uma confusdo administrativa quanto as
atribui¢des desempenhadas pelo Ministério do Meio Ambiente (MMA), o Ministério
das Cidades (MCID) e a Fundacdo Nacional de Saide (FUNASA), inclusive quanto ao
aporte de recursos financeiros,'* o que prejudica ndo apenas a eficiéncia administrativa
por parte do Governo Federal, como também impede que os gestores locais saibam a
quem recorrer para buscar recursos. Além disso, constatou-se a descontinuidade dos
aportes financeiros do Ministério do Meio Ambiente na Politica Nacional de Residuos
Sélidos,*!> e uma deficiéncia nos aportes do Ministério das Cidades,*!® tomando como
andlise os anos de 2007 a 2015, ou seja, desde antes da Lei 12.305/2010 até o fim do
prazo para eliminagdo dos lixdes por ela fixado.

A propoésito, o relatério da CGU informa que o Ministério das Cidades

justifica o baixo desempenho de suas a¢des a limitacdo or¢camentdria estabelecida pelo

313 SECRETARIA FEDERAL DE CONTROLE INTERNO. Relatério de avalia¢io por drea de gestdo
n° 9 — Residuos Sélidos. Brasilia: Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido, 2017.
Disponivel em: https://auditoria.cgu.gov.br/download/9805.pdf, acesso em 03/01/2021.

314 SECRETARIA FEDERAL DE CONTROLE INTERNO. Relatério de avaliagio por drea de gestdo
n° 9 — Residuos Solidos. Brasilia: Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido, 2017, p.
65.

315 SECRETARIA FEDERAL DE CONTROLE INTERNO. Relatério de avaliacio por drea de gestdo
n° 9 — Residuos Sélidos. Brasilia: Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido, 2017, p.
36/44. Disponivel em: https://auditoria.cgu.gov.br/download/9805.pdf, acesso em 03/01/2021.

316 SECRETARIA FEDERAL DE CONTROLE INTERNO. Relatério de avaliacio por 4rea de gestdo
n° 9 — Residuos Sélidos. Brasilia: Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido, 2017, p.
69.
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),>17 eleito como

Comité Gestor do PAC (Programa de Aceleragdo do Crescimento
prioridade dos governos da Presidente DILMA ROUSSEFF, o que confirma a
relevancia de se inserir no anexo de prioridades de cada LDO a matéria, o que nao
OCOITeU Nesse caso, como ja se viu.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU), em auditoria realizada em 2016,3'8
também diagnosticou que entre os anos de 2012 a 2016 houve uma execugdo
orcamentaria deficitiria da FUNASA destinada a Politica Nacional de Residuos
Sélidos, com apenas 16,48%°!° daquilo que havia sido autorizado inicialmente pelas
dotagdes orcamentdrias, € chegou a concluir que se mantido o ritmo de investimentos
daquela fundacdo, seriam necessdrios ao menos 16,26 anos para se atingir a
320

universalizacdo da disposi¢do final ambientalmente adequada,

12.305/2010.

como requer a Lei

O ponto central que resta demonstrado, consiste no fato de que a fixacdo de
um prazo peremptorio para o cumprimento de objetivos, sem previsdo expressa da
participacdo federal em seu financiamento, leva igualmente ao desequilibrio normativo,
com tanta ou mais gravidade do que o piso nacional dos profissionais do magistério,
sem, contudo, apontar uma cifra ou percentual sequer, como que disfarcadamente.

O desequilibrio normativo, no caso dessa politica publica especifica,
redundou ao longo desses 10 (dez) anos em uma desenganada falha no Plano Nacional
de Residuos Sélidos, que ndo passou de uma fic¢do juridica.

Para piorar, os agentes publicos que democraticamente chefiam os Poderes
Executivos Municipais estdo sujeitos as severas penas da Lei de Improbidade

Administrativa ou mesmo da Lei penal 9.605/1998,*?! em caso de descumprimento —

317 SECRETARIA FEDERAL DE CONTROLE INTERNO. Relatério de avaliagio por drea de gestdo
n° 9 — Residuos Solidos. Brasilia: Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido, 2017, p.
71.

318 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Saneamento — Auditoria sobre residuos sélidos: terceiro
monitoramento das deliberacdes proferidas em decorréncia da auditoria no Programa de Residuos Sélidos
(Acordao 2.067/2008-TCU-Plenario). Brasilia: TCU, 2016. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/auditoria-sobre-residuos-solidos.htm, acesso em 03/01/2021.

319 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Saneamento — Auditoria sobre residuos sélidos: terceiro
monitoramento das deliberacdes proferidas em decorréncia da auditoria no Programa de Residuos Sélidos
(Acérdao  2.067/2008-TCU-Plendrio).  Brasilia: TCU, 2016, p. 2. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/auditoria-sobre-residuos-solidos.htm, acesso em 03/01/2021.

320 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Saneamento — Auditoria sobre residuos sélidos: terceiro
monitoramento das deliberacdes proferidas em decorréncia da auditoria no Programa de Residuos Sélidos
(Acorddo  2.067/2008-TCU-Plenario). Brasilia: TCU, 2016, p. 2. Disponivel  em:
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/auditoria-sobre-residuos-solidos.htm. Acesso em: 03/01/2021.
321 Com destaque para o dispositivo com base no qual o Ministério Piblico vem propondo um sem
nimero de A¢des Penais contra a pessoa natural dos Prefeitos e das Prefeitas, alegando sistematicamente
terem agido “com vontade livre e consciente”, para enquadramento no §2°: do artigo 54 da lei penal.
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como, alids, varias agdes foram propostas nesse intuito, especialmente pelo Ministério
Publico, como se sistematicamente todo Prefeito ou Prefeita tivessem por principio
burlar a lei que institui a Politica Nacional de Residuos Sélidos.

O que é preciso insistir em matéria de instrumentos normativos de
cooperacao federativa, é a necessidade de haver equilibrio da regulacdo de obrigacdes
dos Entes Federativos no mesmo exato diploma. Nao basta que uma emenda determine
a Estados e Municipios praticar uma atividade bem delimitada e que sugira a Unido que
coopere com recursos financeiros. Da mesma forma, ndo € equilibrado, sob o prisma
federativo, que a lei contenha uma obrigacdo peremptéria com prazo determinado para
cumprimento, € prometa que no futuro o proprio Poder Executivo da Unido normatizara
meios de acesso a recursos financeiros. As obrigacdes reciprocas devem estar aprovadas
nos mesmos diplomas legais. E mais: a revogacdo parcial, apenas da obrigacdo de um
lado, deve levar necessariamente a declaracdo de invalidade por arrastamento da outra,
pelo bem do equilibrio normativo.

Se no caso especifico da Lei 12.305/2010 ndo houve equilibrio normativo
no mesmo diploma, o Decreto n° 7.404/2010, que veio a lhe regulamentar, piorou a
opressdo normativa federal, condicionando, no pardgrafo unico do artigo 78, o
recebimento de aportes financeiros da Unido a comprovagdo da regularidade fiscal para
com esta. Assim, utiliza-se da Politica Nacional de Residuos Solidos para constranger
Estados e Municipios a quitacdo de suas dividas tributdrias e financeiras para com a
Uniao, aplicando ldgica tipica das transferéncias voluntérias, consoante o teor do artigo
25, §1°, inciso IV, alinea “a”, da Lei de Responsabilidade Fiscal. Todavia, € certo que
ao condicionar unicamente a elaboracdo dos competentes planos, a Lei 12.305/2010 ndo
deu a esses recursos a conotacdo ou natureza juridica de transferéncias voluntdrias —
afinal, s@o recursos federais para a execucao de politica publica de competéncia comum
de todos os niveis federativos (art. 23, VI, CRFB), e que, pelo proprio prazo para seu
cumprimento integral, requer fluidez tipica das transferéncias obrigatdrias, de modo
automatico.

Entdo aqui ndo se estd tratando de Estado de Direito, mas sim de extrema
dependéncia dos ocupantes do poder momentaneo, o que ndo € condizente sequer com a

continuidade da atividade administrativa.
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Mas o objeto desta dissertagdo, ja se disse, ndo € fazer um estudo social ou

econdmico do éxito ou do fracasso de politicas setoriais,*?

mas sim de diagnosticar as
influéncias que as relacdes transversais de poder financeiro provocam na atividade
financeira dos Executivos subnacionais. E nesse desiderato, resta cristalino que a Lei
12.305/2010 foi um veiculo de desequilibrio normativo com grande potencial de
provocar excessivo constrangimento aos Poderes Executivos Subnacionais,
especialmente municipais, que sdo os grandes executores desta politica.

Recentemente, o artigo 54 da Lei 12.305/2010 foi alterado pela Lei Federal
14.026, de 15 de julho de 2020, passando a exigir que a disposi¢do ambientalmente
adequada dos rejeitos seja implantada até 31 de dezembro de 2020 (cinco meses € meio
ap6s a promulgacdo da lei), com excecdo dos Municipios que até esta data tenham
elaborado seus planos e disponham de mecanismos de cobranga que garantam a
sustentabilidade economico-financeira da gestao de residuos sélidos, hipétese em que o
prazo serd diferido para 02/08/2021 no caso de capitais de Estados ou Municipios
integrantes da Regido Metropolitana ou Regido Integrada de Desenvolvimento de
Capitais (inciso I); 02/08/2022 para Municipios com populagdo superior a 100 mil
habitantes ou cuja mancha urbana esteja situada a menos de 20 (vinte) quilometros da
fronteira com paises limitrofes (inciso II); 02/08/2023, para Municipios com populagdo
entre 50 e 100 mil habitantes; e, por fim, 02/08/2024 para Municipios com populacdo
inferior a 50 mil habitantes, sempre tomando por referéncia o Censo 2010.

Sobre o financiamento federal, o Congresso Nacional havia aprovado timido

texto com o seguinte contetudo:

Art. 54. (...). §1°. A Unido e os Estados manterao acodes de
apoio técnico e financeiro aos Municipios para o alcance
do disposto no caput deste artigo.

O Presidente JAIR BOLSONARO vetou tal dispositivo, apontando como
fundamento o artigo 133 do ADCT, 3% por nio ser apresentada a estimativa do

respectivo impacto or¢amentdrio e financeiro, o que seria também exigido pelos artigos

322 Segundo informagdes oficiais do Ministério do Meio Ambiente publicadas em 31/10/2014, cerca de
2,3 mil municipios cumpriram a lei até aquele momento, cf. MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE.
Disponivel em: https://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2014-10/governo-e-contra-prorrogacao-de-
prazo-para-fim-dos-lixoes. Acesso em 27/12/2020.

32 Vide Mensagem 396, de 15 de julho de 2020, de Veto Presidencial. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ at02019-2022/2020/Msg/VEP/VEP-396.htm. Acesso em:
03/01/2021.
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16 e 17 da LC 101/2.000, e pelo artigo 114 da LDO/2020 (Lei Federal 13.898/2019).
Sobre tal veto — que por sinal imprime a mesmissima protecdo do erdrio federal levada a
efeito pelo Presidente LULA DA SILVA em 2010 na promulgagdo origindria da lei —, €
preciso registrar que, tivesse o Congresso realmente inserido obriga¢do bem delimitada
— como alids deveria ter feito, a bem do equilibrio normativo federativo da nova Lei —,
ai entdo, de fato, tal estimativa deveria ter sido apresentada. Mas ndo foi isso que
ocorreu.

A critica a nova redacdo € a mesma a origindria, na medida em que a Lei
14.026/2020 nao foi acompanhada com a determinagdo expressa de providenciarem-se
0s meios para que o0s sujeitos-objeto da norma em questdo pudessem lhe dar
cumprimento. Ndo bastasse isso, a modesta previsdo aprovada pelo Poder Legislativo
Federal foi vetada. A se analisar, no futuro, o comportamento dos congressistas,
especialmente dos senadores como representantes das unidades da Federagao, a respeito

de tal veto.

5.7. DIVIDA PUBLICA

Nao € novidade no ordenamento juridico patrio que, na elaboracdo do
or¢amento, se privilegie o credor financeiro ao invés de qualquer outro. Em verdade, a
prépria redacdo origindria do artigo 166, §3°, 11, “b”, da Constitui¢do bloqueia o debate
parlamentar sobre as dotagdes destinadas ao pagamento do servico da divida publica,
regra que FACURY SCAFF chamou de cldusula pétrea or¢amentdria, criticando-a
fortemente e com razdo, por se distanciar dos ares democréticos da Constituicdo de
1988 e do objetivo de se atingir um orcamento republicano, em busca da liberdade
igual **

Como se destacou no inicio desta dissertacdo, ndo € o objetivo presente
analisar a constitucionalidade de dispositivos origindrios do texto promulgado em 1988,
pois estes sdo sempre vdlidos, ainda que contraditérios entre si quanto aos seus
principios.

Voltando a atengdo, contudo, para as leis complementares que vieram a

disciplinar o gasto com o servico da divida publica, verifica-se que a regra prevista no

324 Cf. SCAFF, Fernando Facury. Or¢amento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito
Financeiro, Reptblica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 352 e
seguintes.
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§2° do artigo 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal insere blindagem objetiva frente ao
aspecto financeiro do antecedente normativo da prescri¢cdo de gastos publicos com o
servigo da divida, eliminando uma vez mais dos Poderes Executivos Subnacionais a
possibilidade de se adaptarem as realidades de caixa, estabelecendo como grande
prioridade financeiro-or¢amentéria o pagamento aos credores financeiros.

A regra tem sua relevancia — disso ndo hd duvida. A necessidade de crédito
junto a instituicdes financeiras requer, pela propria natureza do funcionamento daquele
mercado, o pagamento nos prazos € montantes ajustados. Por outro lado, diante da
autonomia do Direito frente aos demais sistemas sociais, como o econdmico, causa real
perplexidade o tamanho do refor¢co normativo dado ao pagamento da divida financeira,
quando possivelmente podem existir credores que deveriam ser priorizados, se levados
em consideracdo os principios da ordem econdmica de reducdo das desigualdades
sociais, busca do pleno emprego e tratamento favorecido para as empresas de pequeno
porte, previstos nos incisos VII, VIII e IX, do artigo 170, CRFB. H4, nesse sentido, um
descompasso da regra de Direito Financeiro com principios estruturais da Constitui¢ao
Econdmica, distanciando os orcamentos publicos de sua fung¢do indutora dos
comportamentos desejados na economia nacional.

A par dessa discussao teleoldgica a respeito da norma em questdo, o certo é
que, por meio do veiculo normativo proprio (lei complementar da Constitui¢ao,
conforme art. 24, §1°, c¢/c art. 163, I, todos CRFB), o §2° do artigo 9° da LC 101/2000
diminuiu a margem de liberdade do administrador publico, ao inserir determinagdo
imediata ao Poder Executivo dos Estados, Distrito Federal e Municipios (além da
propria Unido), em mais uma demonstracio de Poder Financeiro exercido
transversalmente (Poder Legislativo Federal x Poder Executivo Subnacional).

For¢oso reconhecer, entretanto, que essa norma possui natureza geral, e
realmente estd no ambito da competéncia legislativa da Unido. E que com ela nio se
estd criando uma obrigacdo de pagar. Esta nasce da contratacio do empréstimo, que se
da por ato autonomo da entidade federativa. Portanto, ao contrdrio dos gastos com
salarios de professores, que criam uma despesa imediatamente verificavel, ou das
despesas com aterros sanitdrios, que sao mediatamente quantificdveis, esta regra em
questdo ndo veicula isoladamente uma obrigacdo de pagar. Reduz sim a margem de
discricionariedade do administrador publico, mas ndo cria, por si s6, uma relacdo
juridica em sentido estrito, a que se refere LOURIVAL VILANOVA. Apenas esta

previsdo normativa ndo tem o condao de implementar a obrigacao juridica de promover
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o gasto publico — pois ndo ha despesa com o servico da divida se ndo ha divida a ser
paga.

Reconhece-se que esta é uma redugdo, por razdes metodoldgicas claras, da
complexidade do problema jusfinanceiro que envolve o endividamento dos Entes
subnacionais, nem tanto os Municipios, mas principalmente os Estados-membros e o
Distrito Federal. A identificacdo da razdo pela qual os Estados-membros se endividam
constitui uma pesquisa muito mais densa do que se poderia supor, € encontra raizes em
explicacdes histéricas da centralizacdo da politica econdmica nos 6érgaos do Poder
Executivo Federal — notadamente Banco Central e Ministério da Fazenda, hoje
Economia — que demandariam outra dissertacdo, exclusiva para este estudo.

Limita-se aqui, entdo, a assentar a constitucionalidade formal da norma, pois
veiculada por lei complementar e com natureza material de norma geral de Direito
Financeiro. E possivel entdo discutir a justica social subjacente a norma, e, portanto, sua
constitucionalidade material, mas ndo sua higidez formal sob o plexo de competéncias
constitucionais da Unido Federal.

Ainda sob o prisma da influéncia do Poder Legislativo Federal frente ao
endividamento dos Poderes Executivos Subnacionais, o Senado Federal desempenha
particular competéncia, nos termos da redacdo origindria da Constituicio da
Repiblica,*”® notadamente dos incisos V a IX do artigo 52.

Toda vez que o Senado Federal expede uma resolugao, ele limita a margem
de liberdade do legislador or¢amentério, redundando em amarras ao Poder Executivo
dos Governos estaduais € municipais, fazendo-o de forma vélida, pois amparado na
Constituicao.

Interessa registrar que o artigo 2°, §1°, da Resolucdo do Senado Federal n°

40/2001%%® prescreve que a receita corrente liquida dos Estados, Distrito Federal e

325 Para uma pesquisa histérica da participacdo do Poder Legislativo Federal no processo de controle do

endividamento do Poder Publico, ver: SOUZA, Juarez; PAIVA, José Luiz Lobo; OLIVEIRA, Mauro
Maircio. O papel do Senado Federal no controle de endividamento ptibico no Brasil. Brasilia: Revista do
Senado Federal n° 123, jul/set 1994. Disponivel em
https://www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/176257/000491458.pdf ?sequence=1&isAllowed=y.
Acesso em: 28/12/2020.

326 2° Entende-se por receita corrente liquida, para os efeitos desta Resolugdo, o somatério das receitas
tributdrias, de contribuicdes, patrimoniais, industriais, agropecudrias, de servicos, transferéncias correntes
e outras receitas também correntes, deduzidos: I - nos Estados, as parcelas entregues aos Municipios por
determinacdo constitucional; II - nos Estados e nos Municipios, a contribui¢do dos servidores para o
custeio do seu sistema de previdéncia e assisténcia social e as receitas provenientes da compensagao
financeira citada no § 9° do art. 201 da Constitui¢do Federal. § 1° Serdo computados no cédlculo da receita
corrente liquida os valores pagos e recebidos em decorréncia da Lei Complementar n° 87, de 13 de
setembro de 1996, e do Fundo previsto pelo art. 60 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias.
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Municipios compreende os valores “pagos e recebidos” em decorréncia da LC 87/1996
(Lei Kandir), que acabou se efetivando mais de 20 anos depois e em termos muito mais
baixos do que o correto, por meio da LC 176/2020, que d4 cumprimento ao acordo
homologado pelo Supremo Tribunal Federal na ADO n° 25 (realizado lamentavelmente
ja apés o transito em julgado do acérddo de mérito daquela acdo, que havia julgado
procedente as pretensdes dos Estados-membros).

Ou seja, trata-se de um efeito cascata do prejuizo advindo da Lei Kandir:
além das proprias perdas dos recursos tributdrios ao longo dos anos que nao serao
integralmente compensados, o limite de endividamento também esteve sempre aquém
da verdadeira condicdo econdmica dos Estados, notadamente dos exportadores de
produtos industrializados ou semi-elaborados, como é o caso de Minas Gerais. E de
todos estes atos o Senado Federal participou decisivamente contra os interesses
federativos.

Esse dado da realidade revela que os conceitos juridicos e regulamentos
expedidos em Resolucdes desse jaez possuem influéncia direta sobre a modela¢do da
atividade financeira dos governos subnacionais — dai a sua efetiva natureza de ato de
poder financeiro.

H4, entretanto, outra regra da Lei de Responsabilidade Fiscal que merece
atencdo, e estd veiculada em seu artigo 32, quando atribui ao Ministério da Fazenda,
hoje Economia, a competéncia para verificar o cumprimento dos limites e condi¢des
relativos a realizacdo de operacdes de créditos de cada ente da Federagdo. O §1° deste
artigo chega a prescrever que o interessado deverd apresentar “pleito” ao 6rgao federal,
o que pressupde o poder de indeferimento da autoridade a quem dirigido. A bem da
verdade, a concentragdo das atribui¢cdes de controle da divida publica interna no
Ministério da Economia € inovacdo do legislador complementar que ndo guarda
paralelo no texto constitucional de 1988.

Diferentemente do Senado Federal, com todas as criticas que a ele possam

7

ser dirigidas,32 o Ministério da Fazenda, hoje Economia, ndo é um orgao de

§ 2° Nao serdo considerados na receita corrente liquida do Distrito Federal e dos Estados do Amapa e de
Roraima os recursos recebidos da Unido para atendimento das despesas com pessoal, na forma dos
incisos XIII e XTIV do art. 21 da Constituicdo Federal e do art. 31 da Emenda Constitucional n°® 19, de
1998. § 3° A receita corrente liquida serd apurada somando-se as receitas arrecadadas no més em
referéncia e nos 11 (onze) meses anteriores excluidas as duplicidades. (Redacio dada pela Resolucdo n° 5,
de 2002).

327 Cf. BATISTA JGNIOR, Onofre Alves; MARINHO, Marina Soares. Do federalismo de cooperagdo ao
federalismo canibal: a Lei Kandir e o desequilibrio do pacto federativo. Brasilia: Revista do Senado, n°
217, jan./mar. 2018.
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representacao federativa. Dessa forma, sua atuagdo com posi¢ao hierdrquica superior em
relacdo aos demais Entes, submetendo-lhes a “pleitos” a serem deferidos ou ndo, € de
todo incompativel com o principio federativo — matéria ndo levada a apreciacdo do
Supremo Tribunal Federal no ambito da ADI 2.238/DF, que impugnou diversos
dispositivos da LC 101/2.000, mas ndo o caput do artigo 32. O Conselho de Gestao
Fiscal previsto no artigo 67 da LC 101/2.000 seria uma boa alternativa institucional ao
exercicio federativo da competéncia atribuida atualmente ao 6rgdo federal, mas nunca
chegou a ser instituido.>?8

Assim, por meio da Lei de Responsabilidade Fiscal, deslocou-se a
autoridade deciséria dos Poderes Legislativos dos Estados, Distrito Federal e
Municipios, para o 6rgdo central fazendario da Unido, um de seus Ministérios.
Consequentemente, o aspecto da competéncia do antecedente normativo da norma
prescritiva de gastos com o servico da divida publica passa a ser compartilhado,
tornando-se competéncia simultanea do Ministério da Economia e do legislador
financeiro de cada Ente, tendo preponderancia deciséria o primeiro, a cujas decisdes se
submete o segundo. E que ndo basta que a lei orcamentdria autorize especificamente a
contratagdo do empréstimo, se assim nao consentir a Unido Federal, por seu 6rgao
fazendério.

E certo que, a primeira vista, o Ministério da Economia executaria meras
funcdes burocréaticas, sem cardter decisério, haja vista a reda¢do do caput do artigo 32,
que emprega o termo “verificard”. Todavia, a redacdo do §1° elenca uma série de
requisitos, dentre os quais inclusive demonstrar “o interesse econdmico e social da
operacdo” — juizo que deveria ser restrito a apreciacdo dos Poderes Legislativo e
Executivo dos Estados, Distrito Federal e Municipios —, a revelar que o 6rgao federal
passa a exercer sim atos de poder financeiro, compartilhando com o legislador
orcamentdrio a competéncia para instituicdo ou ndo da norma prescritiva do

endividamento publico — que resulta evidentemente na norma prescritiva de gastos

publicos com o servigo da divida, daf a sua relevancia para o estudo vertente.

328 Sobre a inércia legislativa para regulamentagio do Conselho de Gestio Fiscal, ver: BATISTA
JUNIOR, Onofre Alves; BELLI, Reinaldo. O conselho de gestdo fiscal previsto no artigo 67 da LRF:
origens, inércia legislativa e potencialidades. In: SCAFF, Fernando Facury; SILVA, Maria Stela Campos
da; SCAFF, Luma Cavaleiro de Macédo. (Org.). A trajetoria de 20 anos da Lei de Responsabilidade
Fiscal. Belo Horizonte: D’placido, 2020; SCAFF, Fernando Facury; BATISTA JGNIOR, Onofre Alves.
O drible federativo a Garrincha e a cAmara técnica de normas contdbeis. Consultor Juridico, 2020.
Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2020-mar-17/contas-vista-drible-federativo-garrincha-camara-
tecnica-normas-contabeis. Acesso em: 03/01/2021.
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Somado a esse papel, o préprio Poder Executivo da Unido, por meio da
Secretaria do Tesouro Nacional, 6rgdo central de contabilidade federal, edita normas
gerais para consolidacdo da contabilidade publica, no exercicio da competéncia, a
principio transitoria, a que se refere o §2° do artigo 50 da Lei de Responsabilidade
Fiscal.

Os atos normativos em questdo sdo materializados notadamente por meio do
anudrio do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP), que, como ja

se afirmou em outro trabalho,>*®

vige como verdadeiro ato normativo nacional, aplicavel
a toda a Federagdo, firmando questdes técnicas e densificando conceitos juridicos
indeterminados e espacos discriciondrios deixados pela legislacdo complementar
prevista pela CRFB, em vigorosa expressdo do poder financeiro normativo.

Sucede que o legislador complementar incidiu em uma dupla “terceiriza¢ao”
da atividade de controle do endividamento publico, com a redacdo do artigo 10 da Lei
Complementar 148/2014, que autoriza o Ministério da Economia a expedir ato
normativo com critérios para a verificacdo dos limites de endividamento pelas proprias
institui¢des financeiras, “de maneira a atender aos principios da eficiéncia e da

economicidade”. FACURY SCAFF critica o dispositivo em questdo nos seguintes

termos:

Com tal norma (art. 10, Lei Complementar n° 148/14), o
poder publico ferceirizou a fiscalizagdo das condicdes para
quem vai realizar a operagdo de crédito, o que, por um
lado, reforca a captura do sistema publico pelo privado,
como também prenuncia um problema financeiro nessas
operagoes.

Aquele que tem interesse direto na contratacao da operacdo de crédito, e que
dela verdadeiramente se beneficia, ndo pode ser a autoridade responsavel pela
fiscalizacdo do cumprimento dos limites de endividamento. As razdes sao duas, € muito
claras. A um, por se tratar de matéria deciséria de interesse publico, que deve ser restrita
a entidades do Poder Publico, como atividade tipica de Estado, esta sim indelegédvel a

particulares — embora assessorias e consultorias técnicas possam ser contratadas para

329 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; BELLI, Reinaldo. O conselho de gestdo fiscal previsto no artigo
67 da LRF: origens, inércia legislativa e potencialidades. In: SCAFF, Fernando Facury; SILVA, Maria
Stela Campos da; SCAFF, Luma Cavaleiro de Macédo. (Org.). A trajetoria de 20 anos da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Belo Horizonte: D’placido, 2020.

330 SCAFF, Fernando Facury. Or¢amento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito
Financeiro, Reptblica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 363.
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subsidiar o agente publico investido da capacidade decisoria. A dois, porque os bancos
tem interesse em interpretar as informacdes contdbeis dos Entes da Federacdo de modo
a permitir a realizacdo da operacdo, e se hd uma verdade universal em matéria de
contabilidade — publica ou privada — € a de que os fatos contdbeis sdo aqueles
apreendidos da realidade através da interpretacao do contador, que se realiza com certa
margem de discricionariedade, e por iSSO mesmo variam no tempo € no espago, sem que
estejam necessariamente equivocadas versoes conflitantes entre si.

Nesse caso, a inconstitucionalidade da norma em questdo é manifesta, por
levar a delegacdo de parcela do poder financeiro estatal ao setor privado empresarial
financeiro, de controle do endividamento dos Entes Subnacionais, ensejando violac¢ao
ao principio democratico.

Uma solu¢do mais adequada seria deferir-se a Estados, Distrito Federal e
Municipios a autonomia para apreciarem o cumprimento dos limites estabelecidos pelo
Senado Federal. A unidade de controle interno, de instituicdo obrigatéria (CRFB, art.
71, caput, parte final), bem poderia ser incumbida deste fim, e sua revisdo poderia se
dar a cargo dos Tribunais de Contas, além € claro, do proprio Poder Judicidrio, caso
provocado para tanto, em razdo do principio da inafastabilidade de jurisdi¢dao. Tudo isso
sem prejuizo do dever de informar ao Senado Federal de tudo que sera realizado, para
permitir o controle da divida publica na Federacao.

Resta, entdo, quanto ao regime de endividamento dos Entes subnacionais,
concluir que as normas positivadas pela Lei de Responsabilidade Fiscal acabam, de
modo andmalo, por compartilhar o aspecto da competéncia do antecedente normativo
da prescrigdo juridica de gastos publicos, com o Ministério da Fazenda/Economia, ou
mesmo com as institui¢des financeiras privadas, ao contrario da regra geral, que defere

ao legislador financeiro do préprio Ente tais decisdes.

5.8 REGIME PROPRIO DE PREVIDENCIA DOS GOVERNOS SUBNACIONAIS E A EC
103/2019

O sistema de Previdéncia Social no Brasil é composto pelo Regime Geral,
previsto no caput do artigo 201, CRFB, gerido pelo Instituto Nacional de Seguridade

Social (INSS) e pelos Regimes Préprios de Previdéncia Social dos Entes da Federagao,
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sem prejuizo dos planos de previdéncia privada, que sdo permitidos por decorréncia do
principio da livre iniciativa (CRFB, art. 170, IV), nos termos do artigo 202, CRFB.?*!

Os Regimes Proprios de Previdéncia Social dos Entes da Federacdo
possuem regulamentacio constitucional no artigo 40 e seus pardgrafos, muitos dos quais
tiveram redac@o mais recentemente alterada pela Emenda Constitucional n® 103/2019.

Deixado de lado o viés coorporativo de muitas dessas normas inseridas pela
EC 103/2019, divulgada como a “Reforma da Previdéncia”, certo € que a norma
constitucional delegou as leis complementares de cada nivel da Federagdao aquilo que
DIETMAR BRAUN®* chamaria de flexibilidade financeira, e nido exatamente
autonomia financeira, eis que ja estabelece os parametros a serem regulamentados,
cabendo a futura Lei Complementar do Ente apenas regular a norma diretiva ja disposta,
segundo os seus limites.

Além disso, normas especiais de fixacdo de limites ao gasto publico com a
Previdéncia Social, notadamente o nivelamento com o Regime Geral de Previdéncia
Social (CRFB, art. 40, §2°), acabam tendo por resultado limitar a margem de liberdade
do legislador financeiro subnacional, impondo diretamente normas juridicas especiais
para aplicacdo pelos Poderes Executivos Estaduais e Municipais, em mais uma
demonstracdo da existéncia das relagdes juridicas transversais de poder financeiro.

Prescreve o artigo 9° da Emenda Constitucional n° 103/2019 que a Lei
Federal 9.717/98 serd aplicdvel aos regimes proprios de previdéncia social, até que entre
em vigor a lei complementar que venha a disciplinar o artigo 40, §22, da Constitui¢ao
Federal. Previu ainda o mencionado artigo da Emenda Constitucional, ao paragrafo 4°,
que “os Estados, o Distrito Federal e os Municipios ndo poderdo estabelecer aliquota
inferior a da contribuicdo dos servidores da Unido, exceto se demonstrado que o
respectivo regime proprio de previdéncia social ndo possui deficit atuarial a ser
equacionado, hipétese em que a aliquota ndo podera ser inferior as aliquotas aplicaveis

ao Regime Geral de Previdéncia Social”.

331 Para um apanhado histérico da divida federativa da Unido com os regimes préprios de previdéncia
social, e a inconstitucionalidade de atos normativos expedidos unilateralmente pelo INSS, matérias que
por questdes metodoldgicas ndo poderdo ser tratadas neste trabalho, ver: VALLE, Gabriel Arbex;
CAMPOS, Marcelo Barroso de Lima Brito de. A (in)efetividade da compensacdo financeira entre os
regimes geral e proprios de previdéncia social no Brasil. In: SCAFF; Fernando Facury; TORRES, Heleno
Taveira; DERZI, Misabel de Abreu Machado; BATISTA Jf]NIOR, Onofre Alves. Federalismo (s) em
juizo. Sdo Paulo: Noeses, 2019, p. 447-475.

332 BRAUN, Dietmar. Making fiscal federalism self-enforcing: Germany, Australia, and Switzerland
compared. In: ERK, Jan; SWENDEN, Wilfried (eds.). New Directions in Federalism Studies. London:
Routledge, 2010, p. 172-187.
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Sucede que, de forma andmala, o Congresso Nacional decidiu elevar
temporariamente a aliquota das contribui¢cdes previdencidrias diretamente por meio do
art. 11 da Emenda a Constitui¢do n° 103, utilizando-se de norma constitucional para
alterar dispositivos legais tributdrios especificos enquanto ndo editada a lei propria,
procedimento de questiondvel juridicidade, elevando a aliquota de 11% para 14% para o
regime juridico da previdéncia prépria da Unido.

Exacerbando o desiderato de regulamentar o disposto no § 4° do art. 9° da
EC 103, o art. 1° da Portaria n° 1.348, de 3 de dezembro de 2019, editada pela Unido
Federal por ato da Secretaria Especial de Previdéncia e Trabalho do Ministério da
Economia, fixou inicialmente o prazo peremptério de até 31 de julho de 2020 para que
os demais entes federativos ajustem as aliquotas dos seus respectivos Regimes Proprios
de Previdéncia Social (RPPS).

Como se vé, a portaria inaugurou no ordenamento juridico ao fixar um
prazo para a deliberagdo parlamentar, cominando, por via de consequéncia, sangdes aos
proprios Entes federativos em caso de descumprimento desse prazo, que acabou
sofrendo sucessivas prorrogacdes. O descumprimento do prazo de aprovacdo de lei
acarreta sancdes na forma do art. 7° da Lei n. 9.717/1998, dentre as quais se destacam a
suspensdo de transferéncias voluntdrias, celebracdo de convénios com a Unido e
empréstimos com instituigdes financeiras federais.

O artigo 7° da Lei 9.717/1998 se revela aplicivel ao caso de
descumprimento do prazo fixado pelo ato regulamentar inquinado de
inconstitucionalidade, pois o seu préprio artigo 3° ja previa, desde no minimo a redacdo
que lhe foi dada pela Lei 10.887/2004, a obrigacdo de Estados, Distrito Federal e
Municipios instituirem aliquotas previdencidrias de seus regimes proprios nao inferiores
as dos servidores titulares de cargos efetivos da Unido. Além disso, o préprio caput do
artigo 1° da Portaria 1.348/2019 prescreve a obrigacdo de se observar o prazo do dia
31/07/2020 “em cumprimento das normas constantes da Lei n° 9.717, de 1998”.

Outrossim, da leitura do art. 9° da Lei n°® 9.717/1998 c/c arts. 4° e 5° da
Portaria MPS N° 204/2008, depreende-se que cabe a Secretaria Especial de Previdéncia
e Trabalho do Ministério da Economia a expedicdo e emissdo do certificado de
regularidade previdenciaria, documento imprescindivel aos Estados, DF e Municipios
para obtencdo de repasses voluntdrios da Unido, assim como para a celebracdo de

acordos, obtencao de subvencdes, empréstimos de bancos federais e afins.
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O cendrio delineado é especialmente gravoso quando se considera que quem
emite o certificado de regularidade previdencidria é o mesmo 6rgado federal que editou a
portaria referenciada.

O caso em andlise ndo constitui, a principio, um exemplo de normatizagdo
dos gastos publicos em matéria previdencidria, mas sim de elevacdo da aliquota de
tributo de competéncia subnacional por norma constitucional reformadora,
constrangendo diretamente a atuagdo dos Poderes Executivos Subnacionais, e
vinculando deliberac¢do dos Poderes Legislativos, quase que os substituindo.

Assim, ao invés de uma norma juridica prescritiva de gastos publicos, aqui
se tem uma norma tributéria, especificamente o critério quantitativo do consequente
normativo, mais especificamente a aliquota, elevado diretamente pelo texto de uma
Emenda Constitucional, sem prescindir € claro de uma lei prépria do Ente, sob pena de
violagdo ao artigo 150, I, CRFB.

Esta norma tributdria, entretanto, tem absoluta ligagdo com a norma
prescritiva de despesas publicas na drea da previdéncia, ja que pela propria natureza da
espécie tributdria em questdo, sua destinac@o € vinculada, a significar que um aumento
na receita, nesse caso, necessariamente ensejard um aumento no investimento
previdenciario, principalmente se levado em considera¢do o grande mérito da Reforma
da Previdéncia de 2019, que consiste na supressio dos recursos provenientes das
contribuicdes previdencidrias do objeto da DRU, e, por simetria, da DRE ou da DRM,
que passou a ser realizada em Estados e Municipios, por meio do §4° inserido no artigo
76 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transit6rias.**?

Trata-se entdo, mais uma vez, de um exercicio de poder financeiro pelo
Congresso Nacional sobre os gastos publicos de Estados, Distrito Federal e Municipios,
dessa vez mediante interposi¢ao de norma tributdria que providenciard os meios a serem
obtidos da prépria tributacdo de cada Ente, com questiondvel constitucionalidade, ja que
constrange a autonomia tributdria constitucionalmente garantida.

Feito tal registro, importa ressaltar que o Congresso Nacional normatizou
por meio da EC 103/2019 uma série de questdes que implicam decisivamente nas

despesas de Estados, Distrito Federal e Municipios com a previdéncia prépria de seus

333 Art. 76. Sdo desvinculados de 6rgdo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2023, 30% (trinta por
cento) da arrecadacdo da Unido relativa as contribui¢des sociais, sem prejuizo do pagamento das despesas
do Regime Geral da Previdéncia Social, as contribui¢des de intervencdo no dominio econémico e as
taxas, j4 instituidas ou que vierem a ser criadas até a referida data. (...). §4° A desvinculagdo de que trata
o caput ndo se aplica as receitas das contribuicdes sociais destinadas ao custeio da seguridade social.
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servidores, com repercussoes bem definidas na estrutura 16gica das normas em questao,

a saber:

TABELA 10 - Principais normas acrescidas ao ordenamento juridico por meio da
EC 103/2019, suas repercussoes na estrutura légica das normas de gastos publicos

e seus dispositivos

COMANDO NORMATIVO REPERCUSSAO NA ESTRUTURA
LOGICA DAS NORMAS PRESCRITIVAS DISPOSITIVO
DE GASTOS PUBLICOS
Proibida a complementagdo de | Subtrai do aspecto politico de priorizagdo das | Art. 37, §15,
aposentadorias e de pensdes por | necessidades publicas (hipdtese de incidéncia) | CRFB.

morte, exceto quando se tratar do
regime de previdéncia
complementar especifico
realizado por adesao individual do

servidor.

uma das opgdes, reduzindo a margem de
discricionariedade do legislador financeiro dos

Entes federativos.

Proibido fixar os proventos de
aposentadoria em valor superior
ao limite méaximo estabelecido
pelo RGPS, exceto na hipdtese de
instituicao de regime
complementar  facultativo de

previdéncia.

Estabelece limite —maximo ao  critério

quantitativo do consequente normativo.

Art. 40, §2°, CRFB.

Proibida a fixagdo de critérios
diferenciados para concessdo de
beneficios em regime préprio de
previdéncia social, ressalvadas as
texto

excecoes do  préprio

constitucional, a saber: (i)
servidores com deficiéncia; (ii)
agentes penitencidrios,
socioeducativos ou  policiais,
policiais legislativos da Camara
dos Deputados e do Senado; (iii)
policiais federais, rodovidrios e

ferrovidrios federais e policiais

Estabelece limites rigidos ao exercicio de
elei¢do de prioridades politicas (aspecto politico
da hipdtese de incidéncia). Ao mesmo tempo,
restringe a capacidade do legislador financeiro
subnacional para criar relacdes juridicas
especiais com determinadas categorias que, de
acordo com a subsidiariedade e os
particularismos regionais e locais, se entenda
conveniente, impactando, consequentemente, na
liberdade para fixar o critério subjetivo do
consequente normativo da prescricdo de gastos

publicos.

Art. 40, §4° c/c
§84°-A, 4°-B, 4°-C
e 5°, CRFB
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servidores

(iv)

atividades sejam exercidas com

civis; cujas

efetiva exposicdo a agentes

quimicos, fisicos e bioldgicos

(v)

especifica

N

prejudiciais a saidde; e

professores  (norma

tradada a seguir).

Obrigatério prever reducdo de 5

(cinco) anos na idade de
professores em relagdo as idades
aplicdveis ao regime da Unido (65
para homens e 62 para mulheres),
condicionada & comprovacido de
efetivo exercicio das funcdes de
magistério educacdo infantil ou
ensinos médio e/ou fundamental
durante o

periodo que lei

complementar do Ente exigir.

Cria relacdo juridica em sentido estrito,

estabelecendo no consequente  normativo
sujeicdo ativa dos professores e sujeicio passiva
de Estados, Distrito Federal e Municipios, tendo
como modal deodntico da relagdo o functor
“obrigatdrio”. Repercussdes juridicas também,
mediatamente, no consequente normativo quanto
ao critério quantitativo (quanto gastar), pois
vincula as Administracdes estaduais, distrital e
municipais a pagar proventos de aposentadoria
ao sujeito ativo quando atingida a idade prevista
Entes

constitucionalmente.  Outorga

flexibilidade

aos

federativos (ndo  exatamente
liberdade) politica (aspecto politico da hipdtese
de incidéncia) para eleger os prazos de efetivo

exercicio do magistério.

Art. 40, §5°, CRFB.

Proibido prever abono de | Delimita o aspecto politico de eleicao das | Art. 40, §19°,
permanéncia ao servidor que ja | prioridades publicas, eliminando das | CRFB.
atingiu o periodo de aposentadoria | possibilidades licitas a previsdo de abono
voluntdria, mas decidiu ndo se | superior as contribuicdes do préprio servidor.
aposentar, em valor superior a sua | Além disso, limita também o critério
contribuicdo previdencidria. quantitativo do consequente normativo, ji que
impede que os gastos publicos com tal abono
superem o préprio valor da contribuicdo do
servidor.
Proibido dar destinacdo a receita | Regulamenta o aspecto da natureza da receita | Art. 167, XII,

proveniente das contribuigdes

previdencidrias do RPPS distinta

do pagamento de beneficios

publica, na hipétese de incidéncia da despesa, e,
consequentemente, delimita o critério qualitativo

da despesa ptblica (com o que gastar) do

CRFB c/c §4° do
artigo 76 do
ADCT.
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previdencidrios do respectivo

regime e das despesas necessarias

consequente normativo.

a sua organizagdo e ao seu
funcionamento
Obrigatério prever na lei | Regulamenta o critério licito/ilicito do exercicio | Art. 194, parigrafo

orcamentdria rubricas especificas

do poder financeiro por meio da predefinicdo do

unico, VI, CRFB.

para as acgdes de saude, | aspecto orcamentirio da norma de gastos
previdéncia e assisténcia social. publicos, presente em sua hipétese de
incidéncia.

Fonte: Elaboracio prépria.

Além desses dispositivos de explicita natureza previdencidria, questdes
administrativas tratadas na EC 103/2019, como a abolicao do apostilamento (art. 39,
§9°, CRFB), encerramento automatico do vinculo com a aposentadoria (art.37, §13,
CRFB), proibicdo de coexistirem mais de um regime e 6rgdo gestor (art. 40, §20,
CRFB), e a prépria proibi¢dao de instituicdo de novos regimes proprios (art. 40, §22,
CRFB) acabam gerando repercussdes nos gastos publicos com a previdéncia de
Estados, Distrito Federal e Municipios.

Por fim, ausente a lei complementar a que se refere o §22 do artigo 40, com
a vigéncia em tese tempordria da Lei 9.717/98 para essa finalidade, cumpre apenas
anotar que os incisos do mencionado dispositivo constitucional sdo expressos a
autorizar uma postura hierarquicamente superior da Unido Federal em matéria de
previdéncia — competéncia ndo prevista no texto origindrio da Constituicao Cidada de
1988, pois a competéncia privativa da Unido prevista no artigo 22, XXIII, CRFB, nao
abarca a capacidade legislativa dos Entes federativos sobre seus proprios regimes de
previdéncia.

Essa forte regulamentagdo federal dos Regimes Préprios de Previdéncia ndo
foi inaugurada pela EC 103/2019. As Leis 9.717/98 e 10.887/2004 (esta ultima, alids,
que veio regulamentar a EC 41/2003 que também tratou com profundidade do tema) ja
continham normas relevantes sobre a matéria, que inclusive foram objeto de medida
cautelar no Supremo Tribunal Federal, no bojo da ADI n° 4.582, que questiona o artigo
15 desta segunda lei, que vinculou a forma de manuten¢do do poder aquisitivo de

proventos e pensdes dos regimes préprios de previdéncia ao critério federal.**

334 ADI 4582 MC, Relator(a): MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em 28/09/2011, PROCESSO
ELETRONICO DJe-028 DIVULG 08-02-2012 PUBLIC 09-02-2012.
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Portanto, o Direito Previdencidrio, se assim se pode chamad-lo, também
representa uma relevante fonte de exercicio de poder financeiro legislativo pelo
Congresso Nacional com repercussdo direta sobre os gastos publicos dos Poderes

Executivos dos Estados, Distrito Federal e Municipios.
5.9. DESPESAS COM A ASSISTENCIA SOCIAL

Outra politica publica densamente regulamentada na legislacdo federal € a
area da assisténcia social, cuja previsao constitucional reside nos artigos 203 e 204 da
Constituigdo, situados no ambito do sistema de seguridade social do Brasil.

O artigo 195, referido como regulamento das fontes de recursos para
financiamento da seguridade social, prevé as contribui¢des incidentes sobre a folha de
salarios e demais rendimento do trabalho, sobre a receita ou o faturamento, sobre o
lucro, sobre a receita de concursos de prognoésticos, além das contribui¢des do
trabalhador e demais segurados da previdéncia social, e sobre a importacdo de bens ou
servicos do exterior. Deixados os aspectos tributarios destas espécies ao largo, verifica-
se no §10° do artigo uma regra de Direito Financeiro que delega a “lei” a definicdo dos
critérios de transferéncia de recursos para o SUS e as agdes de assisténcia social da
Unido para os Estados, Distrito Federal e Municipios e dos Estados para os Municipios,
observada a contrapartida de recursos dos Entes recebedores.

Uma leitura isolada do inicio do §10° do artigo 195 da Constitui¢do dirige o
intérprete a2 compreensdo de que a mera lei federal ordindria seria suficiente a
regulamentacdo da matéria ali tratada. Ocorre que os critérios de transferéncia de
recursos para o SUS e para acdes de assisténcia social ndo sdo outra matéria que nao
aquela tratada pelo artigo 23, inciso II ¢/c pardgrafo tnico, visando a cooperacdo entre
os Entes da Federacdo para prestagdes politicas de assisténcia. E o veiculo normativo
disposto na norma em questdo é a lei complementar da Constituicdo, e ndo a lei
ordindria federal.

J4 se anotou que em relagdo ao Sistema Unico de Sadde a Lei complementar
141/2012 veio dar concretude ao comando constitucional em questao, sem prejuizo das
normas dispostas na Lei Ordindria 8.080/90, mas o Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS) veio a ser regulamentado diretamente pela Lei Federal ordinéria n® 8.742/1993,

conhecida como a Lei Organica da Assisténcia Social.
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A lei em questdo estabeleceu uma série de obrigagdes aos Municipios, que
podem assim ser sintetizadas, com a indicacdo da sua repercussdo nas estruturas
normativas:

TABELA 11 - Principais normas prescritivas de gastos publicos previstas na Lei
Organica da Assisténcia Social (Lei Federal 8.742/1993), sua repercussao na

estrutura légica das proposicoes normativas e seus dispositivos

PRESCRICAO JURIDICA RI;PERCUSSAO NA ESTRUTURA | DISPOSITIVO
LOGICA DAS NORMAS DA LEI 8.742/93
Instituir o CRAS (Centro de | Eleicao do aspecto politico de priorizag¢do das Art. 6°-C, §1°.
Referéncia de  Assisténcia | despesas publicas (hipétese de incidéncia) e
Social), de responsabilidade | por arrastamento também do critério material
municipal, em 4dreas com | do consequente normativo (com o que
maiores indices de | gastar).
vulnerabilidade e risco social.
Instituir o CREAS (Centro de | Eleicao do aspecto politico de priorizag¢do das Art. 6°-C, §2°.
Referéncia Especializado de | despesas publicas (hipétese de incidéncia) e
Assisténcia Social), de gestdo | por arrastamento também do critério material
municipal, estadual ou | do consequente normativo (com o0 que
regional. gastar).
Aplicar os recursos do | Normatizacio do aspecto da natureza da Art. 6°-E.

cofinancimento do SUAS ao
pagamento dos profissionais

que integrarem as equipes de

referéncia, conforme
percentual apresentado pelo
Ministério do
Desenvolvimento  Social e

Combate a Fome e aprovado
pelo Conselho Nacional de

Assisténcia Social (CNAS).

receita publica, estabelecendo vinculacdo
entre o cofinanciamento ¢ o pagamento dos
profissionais das equipes de referéncia, e
consequentemente interferéncia no critério
material (com o que gastar), com influéncias

sobre o critério subjetivo (com quem gastar).

Conceder e pagar os beneficios
eventuais, entendidos como as
provisdes  suplementares e

provisérias que  integram

organicamente as garantias do
SUAS

em virtude de

Normatiza¢do na hipétese de incidéncia (i)
do aspecto da competéncia, atribuindo aos
Municipios a obrigacdo legal de responder
por estes beneficios; (ii) do aspecto
orcamentdrio, determinando a inser¢do das

rubricas proprias no orcamento; (iii) do

Art. 15, caput e
incisos I e II, c/c

22, caput e §1°.
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nascimento, morte, situacio de

vulnerabilidade tempordria e

calamidade  publica.  Tais
beneficios  deverdo  estar
previstos nas leis
orcamentdrias  anuais  dos
Estados, Distrito Federal e

Municipios.

aspecto financeiro, estandardizando-o
mediante estabelecimento de presuncio legal
de existéncia de disponibilidade de recursos;
(iv) do aspecto politico, positivando-o
diretamente. No consequente normativo, cria-
se uma relacdo juridica em sentido estrito,
mediante colmatag¢do do critério subjetivo; e
mediatamente  delimita-se o  critério
quantitativo, que deverd ser tdo grande
quanto o necessario ao atendimento da

finalidade publica.

Instituir o Conselho de
Assisténcia Social, o Fundo de
Assisténcia Social e o Plano de
Assisténcia social, sob pena de

ndo receber repasses federais.

Normatizacdo do critério modal do

consequente, vinculando a forma de

N

dispéndio financeiro a criacdo de um fundo

contébil préprio.

Art. 30, caput,

incisos I a III.

Prever em suas leis

orcamentarias proprias
recursos destinados a
Assisténcia Social, a serem
alocados em seus respectivos

Fundos de Assisténcia Social.

Norma diretiva destinada a orientar a

formulagdo do aspecto orcamentério na LOA.

Art. 30, pardgrafo

anico.

Prestar contas e informacdes

ao0s Entes transferidores
(Municipios a Unido e aos
Estados; Estados a Unido)
sobre a boa e regular utilizacdo

dos recursos transferidos.

Inser¢do de uma subordinagdo técnica dos
Entes federativos de menor abrangéncia
territorial, abrindo caminho para um controle
do critério qualitativo do consequente

normativo.

Art. 30-C,

pardgrafo unico.

Fonte: Elaboracio prépria.

Sobre a Unido Federal, a Lei Organica da Assisténcia Social prescreveu em
seu artigo 12 o dever de responder pela concessdo e manutengcdo dos beneficios de
prestacdo continuada (vide artigos 20 e 35 da Lei Federal 8.742/93); cofinanciar, por
meio de transferéncia automatica, o aprimoramento da gestdo, os servicos, os programas
e os projetos de assisténcia social em ambito nacional; atender em conjunto com demais

Entes Federativos as agdes assistenciais de cardter emergencial; monitorar e avaliar a
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politica de assisténcia social e assessorar demais Entes federativos para seu
desenvolvimento.

Note-se que, a despeito da util previsdo de transferéncia “automadtica”, a Lei
€ omissa quanto a fixac@o dos critérios de transferéncia ou mesmo de sua quantificago,
tal qual lhe demanda o §10° do artigo 195 da Constitui¢do que, repise-se, ndo trata
apenas do financiamento do SUS, mas também do SUAS.

Segue que o artigo 12-A dessa mesma Lei Federal Ordindria instituiu o
Indice de Gestdo Descentralizada (IGD) como critério de aplicacdo do apoio financeiro
federal, que tem por destinagdo, entre outros objetivos, “calcular o montante de recursos
a serem repassados aos entes federativos a titulo de apoio financeiro” (art. 12-A, caput,
inciso 111).

O Congresso Nacional havia proposto modo mais especifico de metrificar

os repasses, com a redacdo do §3°do artigo 12-A*%, que acabou sendo vetado®®

pela
Presidente DILMA ROUSSEEFF, sob a justificativa de que a delimitacao de percentuais
especificos prejudicaria a implementacdo do IGD e consequentemente a sintonia dos
repasses com o desempenho de cada Ente federado.

A motivagdo do veto, sob pretexto de contrariedade ao interesse publico, é
nitidamente (e talvez de modo propositado) superficial. Evidentemente, a fixacao
mandatéria de um percentual de investimento é contrdria aos interesses do gestor do
or¢amento federal da seguridade social, pois restringe a sua propria discricionariedade
administrativa.

Foi positivada, entretanto, a aplicacdo do sistema do Indice de Gestdo
Descentralizada do Programa Bolsa Familia, previsto no artigo 8° da Lei 10.836/2004,
que também se utiliza da técnica remissiva a futuro regulamento, sendo de todo evasiva

a nao ser na parte que estabelece um limite ao gasto federal (art. 8°, §7°, Lei

10.836/2004).

335 A previsdo aprovada pelo Parlamento era a seguinte: “§ 3° O montante total dos recursos destinados ao
apoio técnico e financeiro a gestdo descentralizada do Suas corresponderd a 10% (dez por cento) da
previsdo orcamentdria total relativa ao cofinanciamento federal das protecdes social bdsica e especial,
devendo o Poder Executivo fixar os limites e os pardmetros minimos para a transferéncia de recursos para
cada ente federado”.

336 A motivagdo do veto presidencial, exposta na mensagem n° 239, de 06 de julho de 2011, foi assim
vazada: “A fixacdo de percentual especifico destinado ao apoio a gestdo dos servicos, programas, acoes e
projetos de assisténcia social prejudica a implementacdo do Indice de Gestio Descentralizada, que tem
por objetivo incentivar a aplicacdo eficiente dos recursos, conforme o desempenho de cada ente
federado”.
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Naio bastasse essa técnica de remissdo, o Decreto Federal n® 5.209, de 17 de
setembro de 2004, delegou a regulamentacdo do IGD- Bolsa Familia a ato normativo a
do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, por meio do artigo 11-A.

A titulo de informagdo — ja que os critérios regulamentares destoam do
nicleo desta pesquisa em torno dos atos legislativos federais de poder financeiro —,
segundo informa o Ministério do Desenvolvimento Social, o IGD tem por critérios (i)
os cadastros atualizados das familias; (ii) as condicionalidades de saude e (iii) as
condicionalidades de educaciio.>’” Seu cdlculo é obtido pela multiplicacdo de quatro
fatores, que levam em consideracao (i) a operac¢do do gestor local, de acordo com a taxa
de atualizacdo do cadastramento de familias, combinado com as taxas de
acompanhamento de frequéncia escolar e de acompanhamento da agenda de saude; (ii) a
adesdo ao SUAS; (iii) a efetiva prestacdo de contas dos recursos do SUAS; e (iv) a
efetiva aprovacdo das contas dos recursos do SUAS pelo respectivo Conselho
Municipal de Assisténcia Social (CMAS).33

Segue entdo a Lei 8.742/93 (art. 20, §2°) a autorizar o CNAS (Conselho
Nacional de Assisténcia Social) a editar ato normativo “propondo” a instituicdo de
beneficios subsididrios no valor de 25% (vinte e cinco por cento) do saldrio minimo
para cada crianca de 6 (seis) anos de idade, em nova delega¢do do exercicio do poder
financeiro.

Igualmente, a Lei Federal 9.604, de 5 de fevereiro de 1998, regulamentou a
prestacao de contas da gestdo de recursos transferidos fundo a fundo pela Unido
Federal, o que ensejou o deferimento de medida cautelar™® na ADI 1.934/DF,

posteriormente referendada®*’

pelo plendrio do STF, pois deslocava para os Tribunais de
Contas dos Estados e para as Camaras Municipais a competéncia para o julgamento da

prestacao de contas de recursos de origem federal. Esta lei, entretanto, se limitou a

337 MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL. Caderno do IGD-M: Manual do Indice de
Gestdo Descentralizada do Programa Bolsa Familia e do Cadastro Unico. Brasilia: abril de 2018, p. 7.
Disponivel em:
http://www.mds.gov.br/webarquivos/publicacao/bolsa_familia/Guias_Manuais/ManuallGD.pdf. Acesso
em: 13/01/2021.

338 Para uma visdo detalhada da férmula de célculo do IGD-Bolsa Familia, ver: MINISTERIO DO
DESENVOLVIMENTO SOCIAL. Caderno do IGD-M: Manual do Indice de Gestdo Descentralizada do
Programa Bolsa Familia e do Cadastro Unico. Brasilia: abril de 2018, p. 7/15. Disponivel em:
http://www.mds.gov.br/webarquivos/publicacao/bolsa_familia/Guias Manuais/ManuallGD.pdf. Acesso
em: 13/01/2021.

339 ADI 1934 MC, Relator(a): MOREIRA ALVES, Tribunal Pleno, julgado em 01/09/1999, DJ 22-10-
1999 PP-00057 EMENT VOL-01968-01 PP-00155.

340 ADI 1934, Relator(a): ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno, julgado em 07/02/2019, ACORDAO
ELETRONICO DJe-039 DIVULG 25-02-2019 PUBLIC 26-02-2019.
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prescrever que os recursos poderiam ser repassados automaticamente entre os fundos,

mas que ato do Poder Executivo disporia sobre as acdes continuadas de assisténcia

social (art. 2°-A, Lei 9.604/98), remetendo mais uma vez ao regulamento federal, que

veio a ser instituido pelo Decreto n® 2.529, de 25 de marco de 1998, hoje substituido

pelo Decreto 7.788, de 15 de agosto de 2012.

Da leitura atenta de todos estes atos normativos federais, sem pretensido de

exaurir a matéria, mas tdo somente comprovar as hipéteses deste trabalho, é possivel

diagnosticar que:

(@)

O principio da legalidade no Direito Financeiro esta amplamente
marginalizado na modelacio da atividade financeira do Estado em
politicas de assisténcia social, pois o artigo 23, paragrafo tnico, CRFB,
prevé a exigéncia de lei complementar; o artigo 195, §10°, prevé que a lei
(que s6 pode ser a lei complementar em razdo da andlise sistemdtica em
relacdo ao artigo 23) definird os critérios de transferéncia de recursos em
acOes de saude; a Lei Federal 8.742/93 ¢é ordindria, e faz remissdo a ato do
Poder Executivo (§7° do artigo 8° da lei 8.742/93 c/c art. 8° da lei
10.836/2004); o Decreto n° 5.209, de 17 de setembro de 2004, por sua vez,
remeteu a regulamentacdo do IGD- Bolsa Familia (utilizado como parametro
na forma do §1° do artigo 8° da Lei 8.742/93) a ato normativo do Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, por meio do artigo 11-A; a
Lei Federal 9.604/98 também € lei ordindria e ndo complementar, € mais
uma vez fez remissao a ato do Poder Executivo, delegando-lhe poderes para
regular a transferéncia fundo a fundo; o Decreto 2.529/98, editado com base
na delegacdo do artigo 2° da Lei 9.604/98 foi substituido pelo Decreto
7.788/2012, cujo artigo 5°, pardgrafo unico, remete a ato do Ministro de
Estado respectivo a competéncia definir a forma de planejamento de

atividades do Plano de Assisténcia Social.

Assim pode ser representada a sucessiva delegacdo de competéncia normativa de

questiondvel validade:
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GRAFICO 4 - Representacio grafica das sucessivas delegacoes de competéncia no
ambito das politicas de assisténcia social

Constituicdo =» Lei Complementar // Lei Ordinéria =» Decreto =» Portaria Ministerial

Fonte: Elaboracio prépria.
Legenda: a partir dos simbolos *“//”, opera-se delegacdo nao autorizada formalmente pela Constitui¢do da
Republica.

(ii) Atos legislativos federais modelam detalhadamente o regime juridico da
atividade financeira dos Entes Subnacionais e at¢é mesmo vinculam o
legislador or¢amentério por meio de variadas técnicas, conforme consignado

na Tabela 11.

Maior detalhamento sobre o complexo sistema de transferéncias de recursos
no Sistema Unico de Assisténcia Social do Brasil pode ser conferido no Caderno de
Gestio Financeira e Or¢camentdria do SUAS.3#!

Para o objeto do recorte metodoldgico deste estudo, basta complementar as
assertivas acima mencionadas a constatacio de que a Unido Federal desenvolve
programas para aplica¢do por Estados e principalmente Municipios, e depois exige a
adequada demonstracdo da aplicagdo dos recursos, mais uma vez demonstrando a
dicotomia existente no pais apontada por MARTA ARRETCHE, de que policy-making
e policy decision-making nao estdo combinados nas competéncias das mesmas
autoridades no Brasil.**

Na realidade, assim como se viu na area educacional, na area da saude, e na
area previdencidria, as politicas de assisténcia social sdo amplamente federalizadas,
reclamando a cooperacdo subnacional executiva, e ndo propriamente de elaboracdo das
préprias politicas, reduzindo a margem de efetivo exercicio do poder enquanto aptidao

3

para criagdo de regras juridicas**® na drea da seguridade social.

341 MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE A FOME. Caderno de Gestio
Financeira e Orcamentaria do SUAS. Brasilia: MDS, Secretaria de Avaliacao e Gestdo da Informacgio;
Secretaria Nacional de Assisténcia Social, 2013.
http://www.mds.gov.br/webarquivos/publicacao/assistencia_social/Cadernos/Caderno_GestaoFin_Suas.p
d. Acesso em: 03/01/2021.

342 ARRETCHE, Marta T. S. Democracia, federalismo e centraliza¢io no Brasil. Rio de Janeiro:
Editora FGV; Editora Fiocruz, 2012, p. 96.

343 Vide citagdo de JEAN-CLAUDE MILNER no capitulo introdutério desta dissertagdo.
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5.10. DESPESAS COM OS DIREITOS DAS CRIANCAS E DOS ADOLESCENTES

O artigo 203 da Constituicao, inciso II, prevé como integrante da assisténcia
social estatal o amparo as criancas e aos adolescentes carentes, bem como em seu artigo
227 o dever de a familia, a sociedade e o Estado assegurarem a crianca, ao adolescente e
ao jovem, com absoluta prioridade, os direitos ali elencados, em rol ndo taxativo. E
preciso reconhecer, desde logo, que se o artigo 165, §2°, CRFB, prescreve que a LDO
compreenderd as metas e prioridades da Administragdo Publica, o que tem relevancia
inclusive sobre a aplicabilidade do §2° do artigo 9° da LC 101/2.000 em caso de
contingenciamento, é de se esperar de um legislador orcamentdrio sintonizado com a
teleologia constitucional que prescreva dentre as prioridades as dotagdes destinadas a
garantia de direitos desta populagao.

Nesse contexto normativo constitucional, a politica fortemente
regulamentada pela Unido Federal de protecdo da crianca e do adolescente, prevista na
Lei Federal 8.069/1990 (ECA), tem a sua politica de atendimento dirigida
expressamente 3 municipalizacdo (art. 88, 1).>** Sdo também diretrizes fixadas por este
mesmo artigo a criacdo de conselhos municipais, estaduais e nacional (art. 88, II); e a
manutencdo de fundos nacional, estaduais e municipais vinculados aos respectivos
conselhos (art. 88, IV).

O artigo 90, §2°, ECA, traz consigo também uma norma classificatéria de
Direito Financeiro, categorizando os gastos com as formas de atendimento a menores
como dotacdes das dreas de educacdo, saude e assisténcia social, o que revela uma
norma jusfinanceira de carater geral, eis que se limita a estabelecer uma relacao juridica

apenas em sentido amplo,**

que modela os contornos do aspecto orcamentdrio da
hipétese de incidéncia normativa.

A funcdo de membro do conselho da crianca e do adolescente ndo é
remunerada (art. 89, ECA), mas a func¢do de conselheiro tutelar o é. Por for¢a dos
artigos 132 e 134 do ECA, os Municipios estdo obrigados ao recrutamento de cinco
membros, aos quais deve garantir, além de seus vencimentos, a cobertura

previdencidria, férias, licengas maternidade ou paternidade, além do décimo terceiro

vencimento.

344 Art. 88. Sio diretrizes da politica de atendimento: I - municipalizacido do atendimento;
345 Cf. VILANOVA, Lourival. Causalidade e Rela¢do no Direito. 5° edi¢do. Sdo Paulo: Noeses, 2015, p.
87.
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Em outras palavras, o ECA inseriu na folha de pagamento de pessoal dos
Municipios um grupo de agentes publicos, a serem escolhidos pela populacido local
mediante regular processo eleitoral.

Como se vé&, uma vez mais por meio de lei federal ordindria, a Unido
determinou a realizacdo de uma despesa publica, desta feita particularmente direcionada
aos Municipios, consistente na remuneracdo dos conselheiros tutelares, aos meios de
funcionamento do conselho e a formacao continuada dos conselheiros (pardgrafo tinico
do artigo 134).

A politica publica em questdo ndo estd dentre o rol do artigo 23 da
Constituicdo, cujas regras de cooperacdo federativa exigem a edicdo de lei
complementar. Na realidade, a matéria estd elencada no artigo 24, inciso XV, e constitui
competéncia legislativa da Unido, dos Estados e do Distrito Federal, sobre a qual a
Unido tem competéncia restrita a edi¢do de normas gerais (art. 24, §1°, CRFB). Por
outro lado, ndo ha como se negar o reconhecimento de que o cuidado com as criangas e
adolescentes, por ser necessariamente provido pelo Estado em sua dimensdo local
(Municipios), nao exclui a competéncia dos Entes Municipais de dispor sobre a matéria,
nos termos do artigo 30, inciso I, CRFB.

Além das despesas com os conselhos tutelares,**® que podem parecer muito
singelas para Municipios de grande porte, mas sdo relevantes no orcamento de
Municipios pequenos — e Minas Gerais os tem aos montes — os Entes locais sdo
responsaveis por criar € manter programas de atendimento para a execu¢ao de medidas
socioeducativas em meio aberto (art. 5° III, Lei Federal 12.594/2012), que sdo
constituidos basicamente por programas de prestacdo de servicos a comunidade ou de
liberdade assistida (art. 13, caput, lei 12.594/2012)

Os Estados e o Distrito Federal sao responsdveis pela manutencdo da
estrutura socioeducativa de unidades de atendimento a criancas e adolescentes, para
criacdo, desenvolvimento e manuten¢do de programas de privacdo da liberdade nas
modalidades semiliberdade e internacao (art. 4°, III, c/c art. 15, lei federal 12.594/2012),
além de outras obrigagdes.

Seguindo a regra geral das normas federais sobre a coparticipacao da Unido

Federal no financiamento das politicas publicas por ela mesmo regulamentadas, a Lei

346 Para um estudo panordmico dos gastos dos Municipios brasileiros com o Conselho Tutelar, ver:
CONFEDERACAO NACIONAL DOS MUNICIPIOS. A manutencio do Conselho Tutelar nos
Municipios. Brasilia: CNM, 2017. Disponivel em:
https://www.cnm.org.br/index.php/biblioteca/exibe/2895. Acesso em: 04/01/2021.
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12.594/2012, que trata do Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo (SINASE),
trouxe consigo previsio pouco densa (artigos 30 e 31°*7) quanto a quantidade de
recursos federais a serem transferidos a Estados e Municipios.

Todas essas previsdes constrangem o legislador or¢camentdrio a prever
dotagdes proprias para tanto, e consequentemente alteram o aspecto orcamentdrio do
antecedente normativo, além, é claro, do aspecto politico da priorizacdo das despesas
publicas.

Em conclusdo, as Leis Federais 8.069/1990 e 12.594/2012 sdo mais dois
exemplos de leis ordindrias (nesse caso, entretanto, sem exigéncia constitucional de lei
complementar por ndo constituirem matérias do rol do artigo 23, CRFB) que inserem no
plexo de obrigagdes dos Poderes Executivos Subnacionais uma série de atividades,
desde a remuneracdo de pessoal para instituicdio e manutengdo de estruturas
permanentes de defesa dos direitos da crianca e do adolescente, exigindo a realizagcao de
concursos publicos, consequéncias previdencidrias e de regulamentacdo de carreiras,
mas que deixam de modo discricionario ao Poder Executivo Federal a organizacdo dos
repasses aos Estados e Municipios, em mais uma demonstracdo de desequilibrio
normativo da previsdo das obrigacoes reciprocas dos Entes da Federacdo, tudo isso

sem uma previsao constitucional expressa de que assim deveria se realizar.

5.11. COMBATE A PANDEMIA E A LEI COMPLEMENTAR 173/2020

Por fim, aproveitando o momento pandémico de elaboracdo deste trabalho,
mencione-se a Lei Complementar 173/2020, que institui o programa federativo de

enfrentamento ao coronavirus (Covid-19).

347 Art. 30. O Sinase seré cofinanciado com recursos dos or¢amentos fiscal e da seguridade social, além
de outras fontes. § 1° (VETADO). § 2° Os entes federados que tenham instituido seus sistemas de
atendimento socioeducativo terdo acesso aos recursos na forma de transferéncia adotada pelos 6rgaos
integrantes do Sinase. § 3° Os entes federados beneficiados com recursos dos or¢amentos dos érgdos
responsdveis pelas politicas integrantes do Sinase, ou de outras fontes, estdo sujeitos as normas e
procedimentos de monitoramento estabelecidos pelas instdncias dos 6rgdos das politicas setoriais
envolvidas, sem prejuizo do disposto nos incisos IX e X do art. 4°, nos incisos V e VI do art. 5° e no art.
6° desta Lei.

Art. 31. Os Conselhos de Direitos, nas 3 (trés) esferas de governo, definirdo, anualmente, o percentual de
recursos dos Fundos dos Direitos da Crianca e do Adolescente a serem aplicados no financiamento das
acoes previstas nesta Lei, em especial para capacitagdo, sistemas de informacdo e de avaliagcdo. Pardgrafo
unico. Os entes federados beneficiados com recursos do Fundo dos Direitos da Crianga e do Adolescente
para acdes de atendimento socioeducativo prestardo informacdes sobre o desempenho dessas acdes por
meio do Sistema de Informagdes sobre Atendimento Socioeducativo.
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Como grande exce¢do das demais espécies legislativas estudadas, a LC
173/2020 trouxe delimitagdo expressa dos valores que seriam entregues pela Unido
Federal a Estados, Distrito Federal e Municipios, prescrevendo o valor de R$60 bilhoes
em quatro parcelas de igual valor, a serem distribuidos a razdo de 40% conforme a taxa
de incidéncia da doenca e 60% conforme a populacdo (art. 5°, §1°). Razdes afetas a
ciéncia politica e a tensdo entre os Poderes Legislativo e Executivo naquele momento
histérico, além do caréter absolutamente incomum da crise sanitdria em que se encontra
o planeta, talvez possam explicar a razdo pela qual o legislador complementar foi tao
categdrico, ao contrario de seu histérico, como se viu.

No que interessa especificamente ao objeto desta dissertacdo, verifica-se
que o artigo 8° da LC 173/2020 insere vdrias normas proibitivas no regime de gastos
publicos com pessoal dos trés niveis da Federacdo, excluindo escolhas publicas dos
Poderes Executivos Subnacionais do campo da legalidade financeira, e, portanto,
diminuindo sua discricionariedade.

A norma transitéria em questio estd positivada em lei complementar, que é
realmente o veiculo pelo qual a Constituicao permitiu ao Congresso Nacional, de modo
geral, a dirigir normas aplicdveis a todos os niveis da Federacdo em matéria de

8 como tem se defendido durante todo este trabalho. Além

cooperacdo federativa,™
disso, a defesa contra as calamidades publicas € competéncia atribuida a Unido Federal
pelo artigo 21, XVIII, CRFB, de modo que formalmente a norma ¢é valida pois editada
no ambito de competéncia federal.

Materialmente, a regulamentacio em questdo altera o leque de
possibilidades para que o legislador financeiro subnacional planeje a atividade
financeira com gastos com pessoal e, mais do que isso, manieta o administrador piblico
titular dos Poderes Executivos. Sem comprometer este trabalho com um juizo positivo
ou negativo de validade da norma sob o aspecto material, limita-se neste momento a
assentar a eficdcia imediata da norma em questdo sobre a liberdade dos Poderes
Executivos Subnacionais em matéria de gastos com pessoal, decotando uma parcela da
autonomia de Estados e Municipios mediante a exclusdo do campo da licitude de uma
série de matérias que bem poderiam ser abarcadas pelo aspecto politico de priorizacdao
da despesa publica, constante de hipétese de incidéncia elegivel pelo legislador

financeiro subnacional.

348 No mesmo sentido, ver: SILVA, José Afonso da. Comentario contextual 2 Constitui¢do. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2007, p. 684.
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5.12 CONCLUSOES SOBRE AS RELACOES TRANSVERSAIS DE PODER FINANCEIRO
ENTRE O CONGRESSO NACIONAL E OS PODERES EXECUTIVOS SUBNACIONAIS E
UM DIAGNOSTICO DO DIREITO DOS GASTOS PUBLICOS NO BRASIL SOB A OTICA
FEDERATIVA

Como se viu, sdo vdrias as formas pelas quais o Poder Legislativo da Unido
modela o regime juridico das despesas publicas dos Entes Subnacionais, ora alterando
aspectos da hipétese de incidéncia da norma prescritiva de gastos publicos, ora
detalhando os critérios de seu consequente normativo.

Quando se expOs a estrutura légica das normas prescritivas de gastos
publicos, esclareceu-se que existe uma relacdo de tensdo, ordinariamente, no ambito
horizontal do funcionamento de cada Poder Legislativo, entre o oficio do legislador
financeiro e o oficio do legislador orcamentério, ja que este deve prever dotacdes para
atendimento das determinacdes daquele. Salientou-se que o oficio do legislador
or¢amentdrio, quanto as despesas, consiste em (i) estabelecer as dotagdes proprias ao
atendimento das obrigacdes determinadas constitucionalmente; (ii) estabelecer as
dotagdes proprias ao atendimento das obrigacdes determinadas legalmente; e (iii)
estabelecer as dotacdes proprias as despesas ndo determinadas objetivamente pela
Constitui¢do ou pelas leis esparsas, priorizando aquelas que nao serdo objeto de
limitagdo de empenho.

Sucede que o estudo de casos demonstrou de modo acachapante como o
legislador financeiro federal atua na positivagao de obrigagdes juridicas, por meio de
regras bem delimitadas, fazendo com que a tensao vertical se torne relevante, a partir da
“avocacdo” de competéncias legislativas de Estados, Distrito Federal e Municipios em
matéria de gastos publicos, e da propria conducdo qualitativa das mais variadas politicas
publicas.

Tomando cada um dos casos estudados por um ndmero de 1 a 12, na ordem
em que foram apresentados, para se representar em uma tabela os elementos das normas
juridicas prescritivas de gastos publicos que sdo objeto de normatizacdo por cada qual
destas politicas publicas federais, assim se poderia descrever o plexo de obrigacdes a

que estiio sujeitos os Poderes Executivos dos Estados, Distrito Federal e Municipios:**

349 Para uma explicagfio mais detalhada da razdo pela qual cada regulacio federal em questiio repercute na
estrutura l6gica das normas juridicas prescritivas de gastos publicos subnacionais, ver os estudos de caso
acima.
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TABELA 12 - Quadro geral dos estudos de casos e suas repercussoes na estrutura

légica das normas prescritivas de gastos publicos subnacionais

ANTECEDENTE CONECTOR/ | CONSEQUENTE
(aspectos) CASOS CASOS (critérios) CASOS
Competéncia 2,4, 61’17’182’ 9,10, Pessoal 2,4,9,10, 11
Transformado de
Orcamentério | 1+ 2 34 39, 10, permitido em Quantitativo | 1,2,3,4,5,7,8,9,
¢ 11 gbzg?to;?:ol,l ?’ (quanto gastar) 10, 11, 12
Financeiro 2,7,8,9,10, 11, > T Qualitativo (com | 2,4,5,6,7,8,9,
12 0 que gastar) 10, 11, 12
Procedimental ou
Temporal 2,7,9,12 Modal (como 2,4,7,10, 11
Transformado de gastar)
permitido em T I
Natureza da 1,2,3,4,5,6,8, proibido: 12. emporal (em
. qual tempo 2,4,7,12
receita 9,10
gastar)
Necessidade |, 5 ¢ 5 ¢ 10,
publica (ato- 1112
condicio politico) ’

Legenda:

Vinculagdo constitucional dos gastos publicos de saide e educacdo (genérica): 1.
Gastos com educagdo publica: piso salarial dos profissionais do magistério, e as ECs 53 e 108: 2.
Gastos publicos com saide publica em geral: 3
Gastos com agentes comunitarios de satde e de combate as endemias: 4.
Gastos publicos com a CFEM: 5.
Gastos publicos com a CIDE-Combustiveis: 6.

Gastos Publicos na Politica Nacional de Residuos Sélidos: 7.

Gastos publicos com o servico da divida: 8.
Gastos publicos previdencidrios: 9.
Gastos publicos com a assisténcia social: 10.
Gatos publicos com os direitos das criancas e adolescentes: 11.
Gastos publicos pés LC 173/2020: 12.
Fonte: elaboragdo prépria.

De todos os dados coletados, € possivel se dizer, como regra geral, que:

a) Virias Emendas Constitucionais editadas desde 1988 ampliaram o leque
de competéncias legislativas especiais da Unido Federal em variadas
disciplinas das politicas publicas, com repercussdo direta nos gastos

publicos a cargo dos or¢camentos subnacionais;
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b)

d)

Ao contrdrio do que preconiza a Constituicdo Federal, o Congresso
Nacional raramente se utiliza de lei complementar para regulamentar
matérias de interesse federativo, inclusive em temas tratados pelo artigo
23, utilizando-se a mais das vezes da lei federal ordindria de carater
nacional, comportamento que vem contando com a chancela do Poder

Judiciario;

Na regulamentagao federal das politicas publicas, hd um comportamento
generalizado de especificacdo no texto legal das obrigacdes de Estados e
Municipios, mas uma reiterada técnica de delegacdo a atos do Poder
Executivo Federal para regulamentar a forma de participagdo e
financiamento destas politicas pelo or¢camento fiscal e da seguridade
social da Uniao Federal, importando no fendémeno denominado
desequilibrio normativo de obrigagcoes reciprocas na Federacado,

altamente ofensivo a dimensdo cooperativa do federalismo brasileiro;

Nestas regulamentacgdes federais, percebe-se uma tendéncia generalizada
de extrapolar o espectro de competéncias para regulamentar as normas
gerais sobre a matéria, o que se comprovou a partir da identificacdo, nos
diplomas federais, de diversas normas juridicas especiais, muitas das

quais inclusive que estabelecem relagdes juridicas em sentido estrito;

Na regulamentacdo federal das politicas publicas, as normas juridicas

prescritivas de gastos a serem aplicadas pelos Poderes Executivos

Subnacionais possuem aptiddo para interferir imediata e mediatamente,

podendo-se agrupar as técnicas de acordo com o seguinte esquema:

i- Normas de interferéncia imediata: aquelas que fixam um valor
determinado ou um percentual para a despesa publica no proprio
texto normativo;

ii- Normas de interferéncia mediata: aquelas que fixam uma
obrigacdo cujo orcamento para completa consecugdo, uma vez
interpostos os dados da realidade administrativa, é passivel de

identificacdo por meio de cédlculos matematicos.
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f) Ao modelar as normas juridicas prescritivas de gastos publicos, a
legislacdo federal se utiliza de variados métodos que, conforme o caso,
permeiam e alteram (i) aspectos da hipdtese de incidéncia; (ii) a natureza
proibitiva, autorizativa ou obrigatéria do conector dedntico; e (iii) os

critérios do consequente normativo.

g) Quando as regulacdes federais se at€ém ao aspecto da natureza da receita
publica, ndao veiculam norma juridica especial que prescreve relacdo em

sentido estrito, mas sim norma geral de Direito Financeiro;

h) Quando as regulacdes federais exercem normatividade para preencher os
aspectos orcamentdrio ou de priorizacdo das necessidades publicas
(politico), ou os critérios subjetivo, quantitativo e qualitativo do

consequente normativo, acabam por criar normas especiais;

1) Quando se blinda o legislador or¢amentério de dispor sobre o aspecto
financeiro da hipétese de incidéncia, proibindo-lhe de limitar os gastos
em determinada area, a autonomia financeira dos Poderes Executivos
Subnacionais € fortemente usurpada e abre-se caminho para o

desequilibrio or¢amentdrio em cada nivel da Federagao;

j) A cooperagao federal prevista na Lei Federal 11.350/2006, que dispoe
sobre os agentes comunitdrios de saude e agentes de combate as

endemias, consiste em uma exce¢do dentre os casos estudados.

A partir destes estudos casuisticos, é possivel concluir que ha um padriao na
normatizagao federal das politicas publicas no pais, revelando maior densidade quando
regulamenta as obrigagdes juridicas de gastos publicos estaduais, distritais € municipais,
e menor quando trata do cofinanciamento federal. O conceito proposto para identificar
esta realidade do Direito federal brasileiro é o desequilibrio normativo das obrigacoes

reciprocas na Federacdo, que pode ser assim representado:
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IMAGEM 2 - llustracao do desequilibrio normativo das obrigacoes reciprocas de
gastos pubicos na Federacdo em politicas piblicas regulamentadas por atos
editados pelo Congresso Nacional

Normas
prescritivas
de gastos
publicos dos

Estados,

Normas prescritivas . .
de gastos publicos da Distrito

Unifio em atos Federal e

editados pelo s s e
Congresso Nacional Mumcnplos
em atos

editados pelo
Congresso
Nacional

Fonte: Elaboracdo prépria.

Para mais, as sucessivas alteragdes da Constitui¢do e a producdo legislativa
ordindria ou complementar revelam um processo conhecido na doutrina estrangeira por
federal preemption,*° que acaba por capturar o espaco de normatividade reservado aos
Entes Subnacionais, positivando diretamente em atos federais aspectos e critérios da
norma prescritiva de gastos publicos, ora atingindo a hipdtese de incidéncia da norma,
ora atingindo seu consequente normativo.

Assim se pode representar a relacao juridica transversal de Poder Financeiro

em matéria de gastos publicos no Brasil:

350 SILVA, Ricardo Almeida Ribeiro da. Federalismo Fiscal, Eficiéncia e Legitimidade: O Juridico para
além do Formalismo Constitucional. In: DERZI, Misabel Abreu Machado; BATISTA JUNIOR, Onofre
Alves; MOREIRA, André Mendes (Coordenadores). Estado Federal e Tributacdo: das origens a crise
atual. Vol.1. Belo Horizonte: Arraes Editores LTDA., 2015, p. 72
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IMAGEM 3 - Representacao esquematica da relacio juridica transversal de Poder
Financeiro entre o Congresso Nacional e os Poderes Executivos Subnacionais em
matéria de gastos publicos.

. Congresso Poder Executivo
Nivel Federal =» S
Nacional Federal

Assembleias Poder Executivo de

Nivel Subnacional = Legislativas e Estados, DF e
Camaras Municipais Municipios.

Legenda:

Seta larga 01: Relag@o juridica vertical entre os Poderes Legislativos Subnacionais e o Congresso
Nacional, demonstrando a absor¢do federal do espaco de normatividade do legislador financeiro
subnacional, por meio da positivagdo de aspectos da hipdtese de incidéncia e critérios do consequente
normativo de prescri¢des de gastos publicos.

Seta larga e sublinhada 02: Relacdo juridica transversal de poder financeiro em matéria de gastos
publicos: determina¢des editadas pelo Congresso Nacional que vinculam diretamente os Poderes
Executivos dos Estados, Distrito Federal e Municipios, representada por seta larga em razdo da alta
densidade normativa das prescricdes federais, que se traduz na somatdéria das competéncias
constitucionalmente ja garantidas a Unidio, e o espaco de normatividade subnacional que o legislador
federal cooptou na forma representada pela seta O1.

Seta fina 03: Relagdo juridica horizontal entre os Poderes Legislativo e Executivo da Unido, representado
por seta fina em razdo da baixa densidade normativa dos atos do Congresso Nacional em matérias de
gastos publicos federais, o que ocasiona a delegacdo de uma discricionariedade regulamentar ampla ao
Poder Executivo Federal.

Seta fina 04: Relagdo juridica horizontal entre o legislador or¢amentdrio subnacional e o Poder Executivo
subnacional, em que aquele compila as determinagdes esparsas do legislador federal, e, portanto, exerce
pequena influéncia politica na defini¢do dos gastos publicos, cumprindo um papel mais funcional, e
apenas residualmente decisério, com aquilo que sobrar (se sobrar) do orcamento.

Fonte: Elaboracao prépria.

A partir de todas essas conclusdes parciais do trabalho, verifica-se que com
a diminuicdo da discricionariedade financeira dos Poderes Executivos Subnacionais
levada a efeito por atos jusfinanceiros do Poder Legislativo Federal, € possivel ter como
correta a interpretacio de MARTA ARRETCHE, de que no Brasil impera uma

dicotomia muito clara entre quem decide a formulagdo das politicas publicas, e quem as
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executa.®! Em regra, em vdarias areas, a Unido Federal delibera; Estados e Municipios
apenas cumprem, o que nao significa verdadeira desconcentracdo de poder politico na
seara financeira.

Além disso, é preciso reconhecer que as sucessivas reformas constitucionais
e a produtividade legislativa federal fizeram nascer no Brasil uma relacdo de poder mais
sofisticada do que a simples tensdo vertical entre Unido e unidades federativas, ou entre
os Poderes horizontalmente considerados. Ao revés, a mais vibrante relacdo juridico-
politica exigente no pais em matéria de gastos publicos € transversal, e se da
diretamente entre o Congresso Nacional e os Poderes Executivos dos Estados, Distrito
Federal e Municipios.

E nem se diga que a fonte do poder normativo, como sujeito-poder resida no
Poder Executivo Federal, e ndao no Congresso Nacional, pois este detém mecanismos
constitucionais para frear o impeto concentrador do governo, caso assim o queira, seja
derrubando vetos presidenciais, seja reformando a Constitui¢do (seara em que sua
iniciativa € irrestrita), seja até mesmo sustando atos regulamentares por meio de decreto
legislativo (CRFB, art. 49, V). Trata-se da supremacia parlamentar garantida pela
Constitui¢do em matéria de Direito Financeiro, dando especiais contornos ao principio
da legalidade financeira, como apontado em sede introdutdria desta dissertagao.

Portanto, se existe a “tecnoburocracia financeira da Unido” a que se refere
ONOFRE BATISTA,*? o tal grupo de técnicos da 4rea econdmica®? que exerce um

poder de fato sobre os Poderes constitucionais em mecanismo antidemocratico

351 ARRETCHE, Marta T. S. Democracia, federalismo e centralizacdo no Brasil. Rio de Janeiro:
Editora FGV; Editora Fiocruz, 2012, p. 96.

352 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. O projeto democritico-descentralizador da Constitui¢io e o acerto
de contas. Consultor Juridico, 27/07/2017, Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2017-jun-
27/onofre-junior-projeto-democratico-descentralizador-constituicao. Acesso em: 11/01/2021.
BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 477/480.

333 Relembre-se que se ha grupo de técnicos em ambito federal, tdo ou mais capacitados também existem
em niveis subnacionais. Alids, na Alemanha, o Bundesrat oportuniza exatamente isso, como destaca
THOMAS HUEGLIN e ALAN FENA(HUEGLIN, Thomas. FENNA, Alan. Comparative Federalism:
A Systematic Inquiry. Toronto: University of Toronto Press, 2015, p. 61), in verbis: “Much more
important for the functioning of the federal system are the negotiations that accompany specific
legislative initiatives requiring bicameral approval. This is where the ‘technocrats’ come into play. The
relevant departments at both levels of government scrutinize a proposed bill for compatibility with
principles and practices of Ldnder administration. Once a bill is before the Bundesrat, a ‘two-level
process’ kicks in: the committees of the Bundesrat as well as the Ldnder ministries and cabinets try to
negotiate a common position”. Tradug¢ao livre: “muito mais importante para o funcionamento do sistema
federal sdo as negocia¢des que acompanham iniciativas legislativas especificas que requerem aprovagao
de ambas as camaras do parlamento. E nesta oportunidade que tecnocratas participam. Os departamentos
relevantes de ambos os niveis de governo da Federagdo escrutinam a proposta legislativa para
compatibilizar com préticas e principios dos governos dos Léinder. Quando a proposta é apreciada pelo
Bundesrat, um processo de dois niveis entra em jogo: as comissdes do Bundesrat e também governadores
e gabinetes tentam negociar uma posi¢do comum”.
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denunciado por PAULO BONAVIDES,>*** este mecanismo conta com a aquiescéncia do
Poder Legislativo federal, pois € nos proprios atos legislativos que residem as
inconstitucionalidades, por desequilibrio na previsdo de obrigacoes reciprocas.

Entdo é evidente que o Legislativo ndo adota uma agenda politica
sintonizada com os interesses da Federacdo em matéria de gastos publicos, embora
titular de prerrogativas aptas a conducao do Direito Financeiro no Brasil.

Disso decorre a compreensdo de que um problema politico na modelagem
juridica das institui¢des, para utilizar os conceitos de JEREMY WALDRON,*>® também
se revela presente, e consiste no baixo ou inexistente poder de veto dos Poderes
Executivos Subnacionais nas deliberacdoes federais, desdobramento do cddigo
poder/nao-poder de funcionamento do poder politico estatal na Federagao.

Em estudo elaborado para o Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID), MARTA ARRETCHE e ROGERIO SCHLEGEL, analisam o arranjo normativo
constitucional brasileiro e indicam como € baixo o indice RAI (Regional Authority
Index ou Indice de Autoridade Regional) no Brasil, especialmente quanto i sua
capacidade de influenciar na produ¢do do Direito Federal, situando o Brasil, no quesito
“governo compartilhado” (shared-rule government”) em uma das tltimas colocacdes.>>¢

Especificamente sobre os gastos publicos, novamente MARTA
ARRETCHE oferece a seguinte representacdo gréfica, analisando o comportamento dos
parlamentares federais sobre a Lei Camata (revogada Lei Complementar 82/1995,
dispunha sobre limites de gastos com pessoal), as Emendas Constitucionais que
modelaram o FUNDEF e o FUNDEB, vinculagdes de despesas na drea da satde,
regimes previdencidrios, o Fundo de Combate a Pobreza e a Lei de Responsabilidade

Fiscal, em um total de 41 votacdes:

334 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 477/480.

355 WALDRON, Jeremy. Political political theory. Cambridge: Harvard University Press, 2016, p.
72/74.

3% ARRETCHE, Marta; SCHLEGEL, Rogerio. Os estados nas federagdes — tendéncias gerais e o caso
brasileiro. Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), 2014. Disponivel em:
https://publications.iadb.org/publications/portuguese/document/Os-estados-nas-

federa% C3%A7%C3%B5es-Tend % C3 %A Ancias-gerais-e-o-caso-brasileiro.pdf. Acesso em 06/01/2021,
p. 10.
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GRAFICO 5 - A atividade legislativa da Unido sobre gastos piiblicos entre 1989 e
2006
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Fonte: ARRETCHE, Marta. Democracia, federalismo e centralizacdo no Brasil. Rio de Janeiro:
Editora FGV; Editora Fio Cruz, 2012, p. 107.

O gréifico estd estruturado de 0 a 100, sendo que cada linha expressa a
sintonia das vota¢des dos parlamentares em relagdo ao posicionamento politico do
partido, do Governo Federal e do governador do Estado, sendo o indice 100
representativo de total identidade entre o comportamento das bancadas e a orientacao
respectiva. A orientacdo dos governos estaduais as suas bancadas federais € a menos
relevante de todas, a demonstrar que no cédigo poder/nao-poder os Estados membros e
Distrito Federal nao exercem influéncia determinante sobre suas bancadas no Congresso
Nacional.

Como se pode notar dos estudos de casos particulares acima analisados, a
realidade estudada por MARTA ARRETCHE permanece até os dias atuais, com atos
legislativos como a EC 103/2019 e a Lei 14.026/2020, altamente atentatorias a
autonomia financeira dos Poderes Executivos Subnacionais, pois prescrevem normas
juridicas especiais prescritivas de gastos publicos, subtraindo o poder decisério de
Estados, Distrito Federal e Municipios, sem previsdo do cofinanciamento federal de
modo explicito.

A Lei da Participacdo no Brasil ocorreria no processo legislativo federal por

meio do Senado Federal, que representa as unidades federativas, mas a realidade mostra
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que a sintonia daquele corpo legislativo ndo atrelada aos governos dos Estados e
Municipios, pois sua logica politica atua a partir de uma relacdo partiddria ou, mais
recentemente, de acordo com a posicdo em relagdo ao governo federal. As relagcdes
preponderantes de poder, entdo, ndo se ddo entre os sujeitos subnacionais e o0s
senadores, mas sim entre estes e os agentes do Poder Executivo Federal. Todavia, o
produto desse entrechoque politico de Governo Federal/Congresso Nacional consiste
em um sem nimero de normas prescritivas de gastos publicos direcionadas ndao a Unido,
mas sim a Estados e Municipios — das quais sdo representativos os atos legislativos
estudados nesta dissertacao.

Dai o carater antidemocrético também do atual cédigo poder/ndo-poder,
pois aquele que se sujeita as ordens (Poderes Executivos de Estados, DF e Municipios),
nao sdo os mesmos que participam de sua formulacdo (Poderes Legislativo e Executivo
da Unido), razao pela qual se pode dizer do cardter heteronomo das normas prescritivas
de gastos publicos editadas pelo Congresso Nacional.

Ocorre que, embora minimo ou inexistente o poder de veto dos governos
subnacionais nos projetos legislativos federais, as politicas publicas estio amplamente
federalizadas, em “sistemas unicos” de vdrios tipos, com metas, métodos, objetivos e
critérios delimitados em leis federais.

A OCDE estabelece cinco grandes critérios para medir o poder politico de
gastos dos governos subnacionais: (i) a autonomia politica, considerado o controle
sobre a defini¢do dos objetivos e aspectos principais das politicas publicas, inclusive
sobre a defini¢cdo de suas competéncias para priorizar ou ndo determinadas dreas; (ii) a
autonomia orcamentdria, entendida pela prerrogativa de definir o orcamento, seus
limites maximos e minimos, além da prépria existéncia de recursos financeiros; (iii) a
autonomia interna, destinada a garantir que cada governo subnacional tenha liberdade
de definir sua estrutura administrativa, principalmente remuneratoria de pessoal para
prover os servicos de utilidade publica; (iv) a autonomia na defini¢do dos resultados
pretendidos com as politicas, entendida como a capacidade de definir os padrdes 6timos
pretendidos, como contetdo curricular, estratégias de gestao da satide e implementacdo

de hospitais, gestdo de transportes publicos, etc; e por fim, (v) a autonomia para
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monitorar a evolucdo das politicas publicas, definindo seus rumos, alterando-os se
entender necessrio.>>’

Tomados tais critérios de avaliagdo do poder de gastos de Estados, Distrito
Federal e Municipios, chegar-se-4 a conclusdao de que o exercicio efetivo do poder
politico financeiro por tais governos ¢ muito reduzido — ainda que o volume de gastos
seja elevado, ja que gastar ndo significa necessariamente exercer poder politico®® —,
dado o preenchimento de grande parte das normas prescritivas de gastos publicos pelo
Congresso Nacional isoladamente, reservando na maioria das vezes as unidades
federativas o mero papel de execu¢do, com excecao dos Entes de farta receita publica,
naturalmente mais desenvolvidos economicamente, em que hd uma tendéncia de
“sobrarem’ mais recursos orcamentarios para o exercicio residual das escolhas publicas.

Esse estado de coisas decorre do fato de as normas de controle reciproco
entre os Poderes, integrantes da tradicional doutrina dos checks and balances, e sua
interpretacdo judicial até aqui estabelecida ndo tem se revelado suficiente a contengdo
do arbitrio legislativo federal, que manda aos niveis subnacionais que executem
politicas publicas sem determinar ao Executivo Federal que entregue os meios.

Em suma, o Brasil ainda ndo atualizou o Direito Constitucional Financeiro
de modo suficiente para regular estas relacées juridicas transversais de poder, seja por
falta de atos normativos proprios a regulamentar de modo textualmente explicito esta
nova tensao politica existente na Federacdo, seja por interpretacdes judiciais aquém do
sentido possivel dos textos normativos ja existentes, que lhe permitiriam atualizar®® a
Constituicdo ao dinamismo da complexidade atual de funcionamento das institui¢cdes,
talvez ndo pensado quando da elaboragdo da Carta de 1988.

Em outras palavras, o Brasil enfrenta desafios juridicos, portanto relativos
ao codigo licito/ilicito do Estado Federativo Democritico de Direito, quanto a
preservacdo da autonomia de Estados, Distrito Federal e Municipios para o exercicio do

poder financeiro, que acaba sendo subtraida por uma captura do espaco de

357 Linhas gerais, adaptadas pelo autor quanto a tradu¢io mas preservando o sentido original, extraidas
de: BLOCHLIGER, Hansjorg; KIM, Junghun. Fiscal Federalism: Making Decentralisation Work. Paris:
OECD Publishing, 2016, p. 141.

3% Cf. BLOCHLIGER, Hansjorg; KIM, Junghun. Fiscal Federalism: Making Decentralisation Work.
Paris: OECD Publishing, 2016, p. 139. Este entendimento ainda estd sintonizado com a compreensio de
que a aptiddo de criar regras juridicas é uma caracteristica singular dos Poderes, como descrito por JEAN-
CLAUDE MILNER.

3% Sobre o contraste entre as ideologias de interpretagdo estatica e dinamica do Direito e da Constituigdo,
bem como a possibilidade de se atualizar as normas sem alteragcdo de texto, ver: GRAU, Eros Roberto.
Por que tenho medo dos juizes (a interpretacdo/aplicacdo do direito e os principios). Sdo Paulo:
Malheiros Editores LTDA., 2017, p. 78/81.
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normatividade subnacional, seguida de ordens transversais, de Legislativo Federal
diretamente a Executivo Subnacional, em matéria de gastos publicos, ndo
adequadamente limitadas pelo Direito judicial até aqui.

Admitir como ‘“‘necessdrias”, “prudentes” ou “positivas” as determinagdes
federais que cooptam a autonomia de Estados, Distrito Federal e Municipios nao faz
parte do discurso técnico de um Direito Financeiro livre de heterogeneidade,*® isto é,
das influéncias das ciéncias econdmicas ou da politica, como se pressupOs no inicio
deste estudo ao adotar a teoria sisttmica de NIKLAS LUHMANN, que tem por
pressuposto o seu carater autopoiético.

Em resumo, no Brasil esti-se vendo o abandono de ambas as Leis da
Autonomia e da Participacio, que ANDRE MOREIRA leciona como basilares para a
constru¢do de qualquer Estado federativo. Graficamente, € possivel representar da

seguinte maneira as relacoes existentes entre tais “leis do federalismo”:

360 Sobre a auséncia de heterogeneidade no Direito Financeiro, e consequentemente higidez da autonomia

do Direito frente a politica ou a economia, ver: TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional
Financeiro: Teoria da Constitui¢do Financeira. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 63-64.
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IMAGEM 4 - A rosa dos ventos do federalismo financeiro dos gastos publicos:

entre as Leis da Autonomia e da Participacao

Maior capacidade politica de participacdo
subnacional nas deliberacdes federais sobre gastos
publicos

AN

A
Menor autonomia Maior autonomia
politica para politica para
priorizar despesas priorizar despesas
publicas publicas
C D
Menor capacidade politica de participacdo
subnacional nas deliberagdes federais sobre gastos
publicos
Legenda:

Eixo y (vertical): Lei da Participagdo.

Eixo x (horizontal): Lei da Autonomia.

A: Estado federal que prioriza a Lei da Participagdo em detrimento da Lei da Autonomia.

B: Estado federal pleno, com leis da autonomia e da participagdo altamente eficazes, mutuamente
complementares.

C: Estado Unitdrio, em que ndo hd nem direito de participagdo nem autonomia.

D: Estado federal que prioriza a Lei da Autonomia em detrimento da Lei da Participacg@o.

Fonte: Elaboracio prépria.

Dificilmente se encontra exemplo de Estado federal pleno, em que tanto a
autonomia quanto a coparticipacio sejam fortes. E que a federalizacdo do poder é
antagdnica da autonomia, e por isso mesmo tende a busca pelo fortalecimento dos
mecanismos de deliberacdo conjunta para a preservacdo da desconcentracdo do poder
no territério. Ao revés, a subsidiariedade do exercicio do poder atende aos anseios de
autonomia, e por isso mesmo tende a valorizar estruturas mais rigidas de competéncias

privativas, ou de competéncias concorrentes ndo excludentes mutuamente, € ndo os
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orgdos de deliberacdo conjunta, ja que o espaco de normatividade federal fica reduzido.
Ambas sdo formas de desconcentracao do poder no territério, mas sdo vetores distintos.

A titulo de exemplo, a forte concentragcdo de poderes legislativos na
Federacdo, no caso alemao, € indicativo de que aquele Estado estd muito mais préximo
da posicdo “A” do que da posi¢ao “D”, mas isso nado significa que se tenha deixado
menos poder politico em matéria de gastos publicos aos Lénder, pois estes o exercem de
modo conjunto, no ambito do Bundesrat, por seus delegados indicados diretamente pelo
Poder Executivo regional — o que ndo deixa de ser uma forma de preservagdo da
autonomia; ndo para exercicio isolado do poder, mas sim conjunto.

Sem prejuizo do fendmeno da federal preemption, 14 também existente,*®! é
certo que o predominio da autonomia deixada as unidades federadas dos Estados
Unidos da América acaba por aproximar aquele pais da posi¢do “D”, em que cada qual
exerce isoladamente o poder financeiro em suas atribui¢des privativas ou concorrentes.

O que se quer com isto afirmar é: seja autonomamente, seja por meio da
coparticipacgdo, € preciso assegurar o exercicio do poder financeiro em matéria de gastos
publicos a Estados, DF e Municipios, sob pena de transforma-los em meras autarquias
regionais e locais, o que nao € licito. Afinal, se ndo sao Poderes propriamente ditos,
entdo nao se esta diante de um Estado Federal, mas sim de um Estado Unitario
descentralizado, pois a base do federalismo € a evasdo do Poder no territério, premissa
inegocidvel estabelecida no inicio deste trabalho.

O problema estrutural do federalismo brasileiro no que pertine
especificamente as normas prescritivas de gastos publicos (e talvez a outros aspectos
também, ndo estudados por esta dissertacdo), reside no fato de que os Poderes
Executivos de Estados, Distrito Federal e Municipios, ndo tém protegidos seus direitos
de participac¢do, nem tampouco a autonomia, com tendéncia paulatina de sua reducdo a

orgdos cumpridores de normas criadas por outro Poder, o Congresso Nacional,

36l ROBERT SCHUTZE leciona que nos Estados Unidos, até os anos de 1930’s, prevalecia o
entendimento da Suprema Corte de que sempre que o Congresso legislasse sobre determinada matéria, as
normas editadas pelos Estados seriam derrogadas, a significar o esvaziamento de sua normatividade,
notadamente quando amparada a legislacdo federal na cldusula geral de comércio, que autoriza o Governo
Federal a editar normas de validade em todo o territério nacional, sobrepondo-se as leis dos Estados. A
esta caracteristica ele atribuiu o nome de “Preempgao Cldssica”. Porém, apds o plano econdmico do New
Deal, surgiu entdo uma nova estrutura de preemption, reconhecida por ele como moderna, segundo a qual
seria necessdrio que o Congresso expressamente positivasse a sua intencdo de sobrepor-se as legislacdes
estaduais, com redacdo legislativa especifica neste sentido. Cf. SHUTZE, Robert. From Dual to
Cooperative Federalism: The Changing Structure of European Law. Oxford: Oxford University Press,
2009, p. 98/100.
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desfigurando até mesmo a nog¢do basica de Poder como dispositivo capaz de criar regras
juridicas, no caso, regras especiais prescritivas de gastos publicos.

E evidente que uma margem de autoridade orcamentdria residual (com
aquilo que sobra do or¢amento obrigatdrio) ainda é deixada aos Poderes Subnacionais,
mas no quadro acima representado o Brasil estd se aproximando muito mais da posi¢ao
“C”, como Estado Unitério, do que propriamente das outras formas de Estado Federal.

Feitas todas estas consideracdes, retorna-se a indagacao geral.

Sera entdo que sempre que o Congresso Nacional criar —seja no exercicio do
poder constituinte reformador, seja a pretexto de editar normas gerais e nacionais, ou
mesmo mediante legislagdo ordindria — regras especiais prescritivas de gastos publicos
para as quais o texto original da Constitui¢do nido lhe outorgou competéncia, estard
adotando expedientes tendentes a abolir a forma federativa de Estado?

Embora ndo se possa responder isoladamente, como que interpretando o

62 ¢ certo que o conjunto da andlise acima realizada demonstra que h4

Direito em tiras,’
um movimento tendente ao esvaziamento da capacidade deciséria de Estados e
Municipios em matéria de gastos publicos, ao passo que se concentra na Unido Federal
competéncias que reiteradamente extrapolam a no¢ao de normas gerais. Entao, tomado
isoladamente, um ato normativo especifico talvez ndo seja tendente a aboli¢do da forma
federativa de Estado. Mas a proliferacio de atos jusfinanceiros federais estd
direcionando o Brasil ao resultado proibido pela norma constitucional, dai se dizer em
inconstitucionalidade estrutural, por recurso a ato ilicito atipico, conhecido por fraude a
lei, neste caso fraude a Constituicdo.

Na forma do artigo 166, VI, do Cédigo Civil brasileiro, considera-se nulo o
negdcio juridico quando tiver por objetivo fraudar lei imperativa. Na seara tributdria,
ALICE JORGE?® leciona que o instituto da fraude 2 lei requer a utilizacdo regular de
uma disposicdo normativa com vistas a violacio de outra. Segundo ALBERTO
XAVIER, sao quatro os elementos necessarios a configuracio da fraude a lei no Direito
Civil: (a) existéncia de um resultado proibido; (b) ato ou conjunto de atos nao previstos

na letra da lei objetiva; (c) obtencao, através destes atos, de um resultado equivalente ao

N

32 Em alusdo a expressio de GRAU, Eros Roberto. Por que tenho medo dos juizes (a
interpretacdo/aplicacdo do direito e os principios). Sdo Paulo: Malheiros Editores LTDA., 2017, p. 86.

363 JORGE, Alice de Abreu Lima. Planejamento no direito tributario. Colegio Paulo Coimbra: vol. 2.
Belo Horizonte: Editora D’Placido, 2019, p. 110.
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proibido; e (d) finalidade de subtrair o ato ou conjunto de atos do ambito de aplicacdo
da norma proibitiva.’*

Transpondo tal conceito civilista ao estudo vertente, verifica-se que a
Constitui¢do do Brasil proibe a abolicdo da forma federativa de Estado — disso ndo ha
davidas (elemento “a”). Adotou-se também como pressuposto que o federalismo
necessariamente implica em uma desconcentracdo do poder, € ndo meramente da
autoridade, e que isto em matéria de Direito Financeiro, especialmente na seara dos
gastos publicos, requer o exercicio do juizo politico de realiza¢do de escolhas ptblicas
de alocacdo dos recursos orcamentdrios, mediante o preenchimento dos elementos da
hipdtese de incidéncia e do consequente normativo da prescricdo de gastos publicos.

Os atos legislativos editados pelo Congresso Nacional estio amparados em
competéncias administrativas genéricas da Unido, a mais das vezes para o exercicio da
coordenagdo de politicas publicas consideradas de interesse nacional, mas a forma pela
qual o Poder Legislativo Federal deverd implementar tal regulacdo ndo estd prevista
objetivamente no ordenamento juridico (elemento “b”), ja que o Direito Constitucional
Financeiro brasileiro, como interpretado até aqui pelos Tribunais, ndo vem ofertando
critérios seguros de contengao do impeto regulador federal, que passa entdo a editar atos
de acordo com uma ampla margem de conformacao constitucional.

Por meio desses atos legislativos prescritivos de gastos publicos
subnacionais, em vdrias dreas do Direito se tem chegado a eliminagdo do poder politico
dos Entes Subnacionais para emanar normas juridicas em matéria de gastos publicos,
preenchendo diretamente em normas federais todos os aspectos da hipétese de
incidéncia e critérios do consequente normativo, tornando Estados, Distrito Federal e
Municipios em autoridades cumpridoras das ordens do poder federal, ndo em tons
absolutos, mas gradualmente, o que ja € suficiente para alcancar a férmula
constitucional proibida, que emprega os termos “tendente a abolir a forma federativa”,
por certo muito menos exigentes. Em outras palavras, o resultado proibido pela
Constituicdo € a violagdo ao principio federativo, que estd ocorrendo (elemento “c”).

Por fim, o elemento volitivo, consistente na efetiva vontade de violar o
ordenamento juridico por via obliqua, embora talvez seja passivel de demonstracao por
outras areas do conhecimento como a sociologia ou a ciéncia politica, ndo pode ser

importada para a andlise vertente. E que os atos legislativos ostentam normatividade

364 X AVIER, Alberto. Tipicidade da tributacio, simulagio e norma antielisiva. Sdo Paulo: Dialética,
2001, p. 111.
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objetiva, e ndo subjetiva, desvinculando-se de modo sistematico dos fins e ideias do
legislador histérico. Aqui ndo se nega um auxilio residual da pesquisa histdrico-
legislativa na identificacdo do significado dos conceitos juridicos empregados nas leis e
na Constitui¢do, como admite KARL LARENZ,*® por sinal realizado no inicio deste
trabalho (sobre normas gerais de Direito Financeiro), mas limitado aquilo que se colheu
de documentos oficiais das sessoOes constituintes. Todavia, a pesquisa da vontade dos
congressistas de violar ou ndo o principio federativo (que jamais estard registrado nos
anais do Congresso) assume contornos inadmissiveis de substitui¢do do Direito positivo
pela Psicologia, conduta que o proprio sistema juridico repele, por seu carater
autopoiético, que impede que o jurista ou o intérprete auténtico colham elementos do
ambiente do sistema para interpretar e identificar a norma juridica, que a bem da
verdade s6 pode ser um produto dos elementos constantes do interior do sistema. Se
assim se admitir, abandonar-se-4 a capacidade de autodeterminagdo do Direito.

A férmula de ALBERTO XAVIER assumidamente trata do Direito Civil,
em que a vontade negocial é relevante a celebracdo de negdcios juridicos
sinalagmaticos, contexto totalmente distinto das relacdes de Direito Pablico, em que se
deve perquirir a vontade legislativa, que nao € outra senio a vontade objetiva do Direito,
e ndo dos parlamentares, cujos atributos sdo indiscerniveis, como leciona EROS
GRAU %

Portanto, deixando de lado o quarto elemento da categorizacao da fraude a
lei no Direito Civil, conclui-se que no Brasil reiteradas vezes tem-se levado a efeito uma
fraude a Constituigcdo, espécie antijuridica atipica que, apesar de obliqua, tem afrontado
clausula pétrea constitucional, consistente na forma federativa de Estado.

Ocorre que a cldusula contida no artigo 60, §4°, I, CRFB, carece de
regulamentacdo adequada, a revelar uma das causas da inconstitucionalidade reiterada e
sistémica, ja que os parametros daquilo que ofende ou nédo o principio federativo, norma
de tipologia tdo variada, ndo estdo bem delimitados textualmente na Constitui¢do no que
pertine aos gastos publicos, embora por processos hermenéuticos objetivos se possa

chegar a tais prescricoes, inferiveis do ordenamento como um todo.

365 LARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. 3* edi¢fio. Tradugdo de José Lamego, da obra
alema intitulada Methodenlehre der Rechtswissenchaft, 6* edi¢do alema, reformulada, de 1991. Lisboa:
Fundac¢ado Calouste Gulbenkian, 1997, p. 465-466.

3% GRAU, Eros Roberto. Por que tenho medo dos juizes (a interpretagdo/aplicagdo do direito e os
principios). Sdo Paulo: Malheiros Editores LTDA., 2017, p. 81.
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Em tal contexto de inconstitucionalidade atipica, por viola¢do ao principio
federativo, a Constituicdo reclama por solu¢des que permitam resgatar o equilibrio do
sistema, sob pena de substituir-se ilicitamente a atual ordem constitucional financeira

por outra. Deste desafio se ocupard o préximo capitulo.
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6. AS SOLUCOES POSSIVEIS

Como se esclareceu no inicio deste trabalho, o Estado Democratico de
Direito se constitui pela forma juridica de organizacdo do poder politico que requer o
concurso de dois critérios legitimos de comunicacao social: o cédigo poder/ndao-poder,
pelo qual as forcas politicas se organizam ‘“naturalmente”, e o codigo licito/ilicito que
constitui o sistema de Direito.

Muito do que se viu nos estudos particularizados de casos decorre da
concentracdo de poder na Unido Federal, e a baixa influéncia dos Entes Subnacionais
em sua capacidade de veto das politicas ditadas pelo Congresso Nacional. Por outro
lado, a indeterminabilidade de regras contidas em locu¢des como a vedagdo de emendas
a Constituicdo “tendentes a abolir a forma federativa de Estado”, prejudica um juizo
completo a respeito do real alcance e vinculagdo de tais preceitos, indicando a sua
regulamentacdo a bem da seguranca juridica. Alids, a prdopria constatacdo de que a
antijuridicidade € atipica, da espécie fraude, passou pelo reconhecimento de que o ato
antijuridico ndo tem previsdo explicita nos textos normativos que veiculam o
ordenamento.

Portanto, se os critérios licito/ilicio e poder/ndo poder é que regem o Estado
Democrético de Direito, entdo o aperfeicoamento das instituicdes e do proprio Direito
Financeiro nacional s6 pode derivar do avango dos critérios instituidos por tais
mecanismos.

E por isso que se passa a propor uma interpretacio constitucionalmente
adequada das normas que cuidam da evasdo do Poder Politico entre os Poderes e na
Federacdo (solucdo judicial), seguida de proposi¢cOes em cardter ideal, primeiro um
regulamento do exercicio licito do poder financeiro pelo Congresso Nacional em
matéria de interesse federativo (solugdo legislativa), e, de outro lado, a remodelagem
das estruturas institucionais de poder, a seguir descritas (solug@o politica propriamente
dita).

Rigorosamente, qualquer solu¢do para um problema no ordenamento
juridico € uma proposta politica. Assim o € a proposta interpretativa, ja que o Judiciario
estard estabelecendo uma delimitagdo de sentido da norma, isto €, aplicando uma norma
juridica de decisdo individual, porém aplicidvel a uma série de casos considerados

juridicamente iguais, e, nessa expectativa legitima de comportamento criada com toda
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sentenca reside a dimensdo criativa do Estado-Juiz;*%” assim o é a proposta legislativa
que pretende regulamentar de modo mais explicito normas gerais do Direito
Constitucional brasileiro ja4 dessumiveis a partir de uma interpretacdo sistematica; e
principalmente o € a proposta de reforma constitucional das estruturas de poder
financeiro.

E que os produtos da politica exercida pelos Poderes Constitucionais do
Estado sdo as normas juridicas, razdo pela qual se poder dizer que todos sdo 6rgaos do
Poder Politico — Judiciario, Legislativo e Executivo.

Todavia, para fins meramente didaticos, repartem-se a seguir as propostas
de solucdo para o problema diagnosticado no federalismo financeiro brasileiro dos
gastos publicos a partir de duas classifica¢cdes: uma solugdo juridica e outra politica.

A razdo de ser desta divisdo reside no fato de a primeira das vertentes
conduzir a uma regulamentacdo do cédigo licito/ilicito do federalismo, o que tende a
ensejar o exercicio do controle judicial dos atos de poder, ji que nenhuma lesdo ou
ameaca deixaré de ser apreciada pelo Poder Judicidrio (CRFB, art. 5°, XXXV,), abrindo
margem a um controle repressivo e juridico do abuso ou do desvio do poder. E um
mecanismo que tende a fortalecer a Lei da Autonomia, pois pde limites mais rigidos
para o exercicio do poder financeiro pelo Congresso Nacional.

A segunda vertente, denominada politica, altera o cddigo poder/ndo-poder
do exercicio do poder financeiro na Federacdo brasileira, alterando as estruturas de
producdo do direito federal e aproximando-as de valores constitucionais de elevada
importancia. Ao contrario da primeira linha de atuacdo, a linha politica ndo conduz ao
controle judicial repressivo, mas sim ao controle politico preventivo, por meio da
valorizag¢do do direito de participacdo daqueles que serdo os sujeitos-objeto da norma,
os Executivos Subnacionais.

A seguir o detalhamento de cada qual.

367 DERZI, Misabel Abreu Machado. Modificacées da jurisprudéncia: protecio da confianca, boa-fé
objetiva e irretroatividade como limitacdes constitucionais ao poder judicial de tributar. Sdo Paulo:
Noeses, 2009, p. 247.
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6.1 SOLUCOES JURIDICAS PARA AS RELACOES TRANSVERSAIS DE PODER
FINANCEIRO NA FEDERACAO ATRAVES DO FORTALECIMENTO DA AUTONOMIA
FEDERATIVA

Para o fortalecimento da Lei da Autonomia, imprescindivel que se
regulamente com maior densidade o cédigo licito/ilicito para limitacdo do exercicio do
poder financeiro pelo Congresso Nacional, com o reconhecimento ou o estabelecimento
de normas juridicas de modo suficiente.

Para tanto, serdo expostas duas propostas normativas de soluc¢do para tal

problematica, sendo a primeira judicial e a segunda legislativa.

6.1.1. Desenvolvimento judicial da norma contida no artigo 166, §3°, Il, da Constituicdo da
Repiiblica para estender sua regulacdo as relacoes transversais de poder financeiro na
Federagdo

A Constitui¢do da Republica, embora consagre a forma federativa de
Estado, atuando fortemente quanto a rigidez das competéncias tributdrias atribuidas a
cada nivel federativo, € omissa quanto a critérios praticos de delimitacdo da atividade
legislativa federal que implique em gastos publicos de Estados, Distrito Federal e
Municipios.

Uma das regras presentes, amplamente desrespeitada pelo Congresso
Nacional com a chancela do Supremo Tribunal Federal, é a previsio de que o
funcionalismo publico de cada Ente da Federacdo terd um regime juridico préprio (art.
39, caput), garantindo objetivamente a autonomia dos governos subnacionais para
gerirem seus gastos com pessoal.

N3ao bastasse o reiterado descumprimento desta norma especifica, de modo
geral o Congresso vem exercendo sua competéncia coordenadora de politicas publicas,
principalmente nas dreas referidas pelo artigo 23 da Constitui¢do, modelando as
despesas publicas de Estados, Distrito Federal e Municipios sem qualquer inibic¢ao.

Mas como texto e norma nao se identificam mutuamente, € o texto as vezes

3

pode ser mais inteligente do que aqueles que o escreveram,’*® uma primeira medida

juridica para solucionar o estado generalizado de desequilibrio federativo em matéria de

3% GRAU, Eros. Por que tenho medo dos juizes (a interpretagdo/aplicagdo do direito e os principios).
Sao Paulo: Malheiros Editores, 2017, p. 83, in verbis: “O texto normativo costuma ser mais inteligente do
quem o escreveu”.
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gastos publicos passa pela interpretacao integrativa que se pode — e deve — atribuir ao

artigo 166, §3°, 11, CRFB, que tem a seguinte redacao:

Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as
diretrizes or¢camentdrias, ao or¢camento anual e aos créditos
adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso
Nacional, na forma do regimento comum.

(...

§ 3° As emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou aos
projetos que o modifiquem somente podem ser aprovadas
caso:

II - indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os
provenientes de anulacdo de despesa, excluidas as que
incidam sobre:

(...).

A regra constitucional em questdo regula objetivamente o processo
legislativo dos diplomas or¢camentérios, PPA, LDO e LOA, e integra o regulamento do
exercicio licito do poder financeiro que baliza o entrechoque de interesses entre os
Poderes Legislativo e Executivo, nas tensdes horizontais de poder, garantindo
independéncia e harmonia, em cumprimento ao artigo 2°, CRFB. Apesar de se referir
aos Poderes federais, por simetria é norma que se aplica também aos processos
legislativos orcamentérios no ambito dos Estados, Distrito Federal e Municipios.

Seu §3°, II, prescreve que os legisladores s6 podem aprovar emendas ao
projeto de lei orcamentéria anual que prescrevam novas despesas, se forem indicados os
recursos necessdrios, locu¢do de grande significacdo juridica. Com isto, exige-se do
Poder Legislativo que indique a anulacdo de outras despesas, afinal, os recursos do
or¢amento sdo finitos, e para uma nova despesa € necessario liberar recursos que antes
estavam alocados.

Esta norma operacionaliza em grande medida o principio da separacdo dos
poderes, ao ndo permitir que o Poder Legislativo crie despesas inadvertidamente, sem
indicar os meios para tanto, e igualmente preserva o principio do equilibrio
or¢amentdario, coroldrio da responsabilidade fiscal que permeia o Direito brasileiro.

Nitidamente, o dispositivo em questdo nio € vocacionado a regular relacdes
verticais de poder na Federacao, mas sim horizontais em cada nivel. Todavia, a norma
por ele veiculada expressa relevante medida da ratio iuris do ordenamento juridico
nacional, pois ao exigir a indicag¢do de recursos necessarios para fazer frente as emendas

parlamentares, coloca limites a intencao regulatéria do Poder Legislativo.
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Ha razdes objetivas para o estabelecimento desse limite.

Em primeiro lugar, relembre-se que o agente publico que € responsavel pela
execucdo or¢amentdria nio é o legislador, mas sim o titular do Poder Executivo,** que
depois prestard suas contas e se submeterd a plirimos 6rgdos de controle externo
(Tribunais de Contas, Ministério Publico, Poder Judicidrio, Poder Legislativo), além de
sua propria unidade de controle interno. Consequentemente, é sobre os ombros do
titular do Poder Executivo (e demais gestores or¢amentdrios em geral) que repousa a
responsabilidade orcamentdria, e ndo sobre o legislador, a quem incumbe apenas
aprovar o orcamento e fiscalizar sua execucdo. Dai porque na elaboracdo da peca
orcamentaria o Executivo deve ter muito mais cautela com os indices de gastos com
pessoal, contratacao de operacdes de crédito, limitagdes de empenho, etc, ja que o ilicito
or¢amentdrio depois pode ensejar a sua responsabilidade civil, administrativa e até
mesmo criminal. Portanto, como medida de independéncia dos Poderes, ndo € licito ao
legislativo inovar despesas sem prever o respectivo lastro orcamentério.

Em segundo lugar, o orcamento é composto por uma previsdo finita de
recursos, consubstanciada por um sistema de vasos comunicantes,*’” entdo é 16gico que
ao se indicar uma despesa nova, ¢ imprescindivel apontar a receita respectiva, o que
redunda na anulacdo de outra despesa anteriormente prevista pelo Poder Executivo.
Aqui entdo residem as cldusulas pétreas orcamentdrias a que se refere FACURY
SCAFF, que s@o aquelas areas do orcamento que nao podem ser objeto de anulacdo
(dotacdo para pessoal e seus encargos, servico da divida).>”!

Ao passo que a primeira razao acima apontada tem subjacente o principio da
separacdo dos poderes, a segunda tem por substrato justificador o principio do equilibrio
or¢amentdrio. Atente-se para a organicidade do Direito: a regra especifica ndo € mais do
que a combinacdo de uma série de principios estruturantes do sistema como um todo.

Veja-se que tal norma veiculada pelo artigo 166, CRFB, € similar aquela

que reserva a iniciativa do Chefe do Poder Executivo projetos que disponham sobre o

39 Além, é claro, dos ordenadores de despesas que exercem atipicamente a atividade administrativa no
ambito dos Poderes Legislativo e Judicidrio.

370 SCAFF, Fernando Facury. Orcamento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito
Financeiro, Reptblica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 293.

37 Aderindo a proposicio de FACURY SCAFF, nio se relacionou as transferéncias tributdrias
constucionais para Estados, Municipios e Distrito Federal como despesas passiveis de anulagdo, pois
rigorosamente ndo se trata de despesas, mas sim de recursos que pertencem ao orcamento dos Entes
Subnacionais, embora arrecadados pela Unido. Cf. SCAFF, Fernando Facury. Orcamento Republicano e
Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito Financeiro, Republica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo
Horizonte: Férum, 2018, p. 326.
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regime juridico de servidores publicos (CRFB, art. 61, §1°, II, “c”), especialmente o
aumento de sua remuneracdo (CRFB, art. 61, §1°, II, “a”). Estas prescri¢des, no plano
horizontal das relacdes de poder em cada nivel federativo, vém sendo bem interpretadas,
impedindo que o Poder Legislativo se sobreponha ao Executivo aumentando
irresponsavelmente os gastos publicos com pessoal, o que lamentavelmente nao ocorre
no ambito das relacdes transversais de poder analisadas casuisticamente nesta
dissertacdo, muitas das quais inclusive dizem respeito exatamente a politicas
remuneratorias de agentes publicos subnacionais, a revelar ato de constrangimento
ilegal dos Poderes Executivos ainda mais violentos, eis que realizado por Poder Federal
sob a pecha de superioridade hierdrquica na Federacdo, o que nao guarda paralelo com a
natureza juridica do principio federativo.

THOMAS BUSTAMANTE, apoiando-se em NEIL MACCORMIK e
ALEXANDER PZENICK, leciona que as regras sdo o produto da combinacdo de
principios.’”> CLAUS-WILHELM CANARIS esclarece ainda que o Direito, como
sistema, requer necessariamente a apreensdo dos conceitos de adequacdo valorativa e
unidade interior da ordem juridica,>’® de modo que se possa, além de pesquisar a ratio
legis, ou seja, a finalidade social de uma norma juridica especifica positivada em lei,
identificar a ratio iuris, isto é, a razdo de ser do préprio sistema, unitariamente

375 entre os valores

considerado,’’ de modo que se obtenha uma conexdo organica
internalizados pelo sistema, e ndo uma colisdo entre eles.

Adotados tais pressupostos hermenéuticos, € de ver que as mesmas razdes
justificadoras dos limites impostos horizontalmente ao Poder Legislativo na elaboragdo
e aprovacdo do orcamento devem prevalecer no controle reciproco da relagdo
transversal de poder financeiro revelado nesta dissertagao.

De um lado, para a preservacao do equilibrio na relacdo politica entre os

Poderes (Legislativo Federal x Executivo Subnacional), € imprescindivel que subsista

um regulamento bem delimitado daquilo que se possa reconhecer como licito ou ilicio

372 BUSTAMANTE, Thomas da Rosa de. Analogia juridica e argumento a contrario: um caso tipico de
argumentacdo por principios (uma explicagdo a partir de uma controvérsia sobre a aplicacdo do artigo
1.122 do Cédigo de Processo Civil Brasileiro). BUSTAMANTE, Thomas da Rosa de. Teoria do Direito
e decisao racional: temas de teoria da argumentacio juridica. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. cap. 11, p.
367-404.

373 CANARIS, Claus-Wilhelm. Pensamento sistematico e conceito de sistema na Ciéncia do Direito.
Lisboa: Fundacdo Calouste Gulbekian, 1996, p. 66 e ss.

374 CANARIS, Claus-Wilhelm. Pensamento sistematico e conceito de sistema na Ciéncia do Direito.
Lisboa: Fundacdo Calouste Gulbekian, 1996, p. 77.

375 CANARIS, Claus-Wilhelm. Pensamento sistematico e conceito de sistema na Ciéncia do Direito.
Lisboa: Fundacdo Calouste Gulbekian, 1996, p. 76/78.
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nos atos de poder jusfinanceiro. Enquanto na justificacdo ordindria da regra disposta no
artigo 166, §3° II, invoca-se o principio da separacdo dos poderes, que é a base do
regulamento do cddigo licito/ilicio do poder no Estado Democréitico de Direito, a
interpretacdo analdgica que se apresenta deste dispositivo constitucional encontra
fundamento neste mesmo principio, mas também no principio federativo, igualmente
estruturante e essencial a operacionalidade do sistema juridico brasileiro e a
desconcentracdo do poder politico no territério.

De outro, o principio do equilibrio das contas publicas®’® federativamente
consideradas, pressupondo ndo uma simples equagdo entre receitas e despesas no
ambito de cada Ente Federativo, mas de modo mais amplo analisando o or¢camento
publico sob o prisma vertical na Federagdo, se revela ainda mais evidente na aplicacao
analégica do dispositivo em questdo, pois passa a servir nao apenas ao equilibrio dos
planos or¢amentdrios horizontalmente considerados, mas a propria formulacdo
heterdbnoma das normas juridicas prescritivas de gastos publicos.

A analogia, nesta drea do Direito, ndo € proibida. Nao se esta diante daquilo
que NORBERTO BOBBIO chamaria de norma geral exclusiva,’”’ que impede a
atividade integradora, ou sob os dominios dos conceitos classificatérios fechados a que
se refere MISABEL DERZI*® Ao contririo, a integracio em questdo se realiza na
tipologia das normas de controle reciproco do poder, reforcando o principio federativo e
nido o excetuando, hipdtese em que ai sim a interpretacdo em sentido amplo estaria
restrita a limites rigidos, no campo da desconcentracdo do poder e, consequentemente,

da garantia de Direitos Fundamentais do cidaddao contra o arbitrio centralizador.

376 LOBO TORRES afirma que a Constituigio do Brasil adotou o principio do equilibrio das contas
publicas, ou equilibrio or¢amentario, embora ndo o tenha previsto textualmente. E que vdrias de suas
disposicdes recomendam a correspondéncia entre receitas e despesas como “a unificaciio dos or¢gamentos
(art. 165, §5°), a transparéncia dos incentivos (art. 165, §6°), a proibicdo de o Banco central conceder
empréstimos ao Tesouro (art. 164, §2°), a reserva da lei especifica para as rendncias de receita e para a
concessdo de subsidios (art. 150, §6°, na redacdo da EC 3/93) e a limitagdo dos gastos dos municipios e
percentuais indicados na prépria CF (art. 29 e 29-A, na redagdo da EC 58/2009)” (Curso de Direito
Financeiro e Tributario. Rio de Janeiro: Renovar, 2013, p. 124). E de ver, noutro giro, que a Lei de
Responsabilidade Fiscal acolhe expressamente tal principio, nos artigos 1°, §1° e 4°, I, “a”. Acrescente-se,
entretanto, que o principio do equilibrio or¢amentdrio no Brasil € aberto, fluido, pois sujeito as adaptacdes
que as necessidades publicas lhe impuserem. Todavia, esta dissertacio ndo tem por foco a tensdao
horizontal que acomete o legislador orcamentério, no sentido de sua equacdo ordindria entre receitas e
despesas, de acordo com as disponibilidades e as necessidades. Antes, o foco da discussdo, desde o inicio
e aqui permanece, reside na tensdo transversal de poder financeiro, e neste exato contexto o principio do
equilibrio das contas publicas é plenamente aplicdvel, fora de grandes questionamentos, pois diz respeito
a necessidade de as competéncias administrativas atribuidas a cada nivel da Federacdo serem compativeis
com as receitas financeiras de que dispde, diretas ou transferidas.

77 BOBBIO, Norberto. Teoria do Ordenamento Juridico. Sdo Paulo: EDIPRO, 2* edigdo, 2014, p. 127.
378 DERZI, Misabel Abreu Machado. Direito Tributario, Direito Penal e Tipo. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1988.
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Portanto ndo se trata de hermenéutica superadora da lei,>’® mas sim a revelacdo de uma
norma juridica especial dessumivel do contexto geral do ordenamento constitucional.
Esta interpretacdo em sentido amplo, assumidamente integrativa, analégica

7380 a que se referem JERZY

e adepta da “ideologia dinamica da interpretacdo juridica
WROBLEWSKI?*®! ¢ EROS GRAU,*®? ¢ da abertura do desenvolvimento constitucional
ao tempo presente referida por GOMES CANOTILHO,*? parte do pressuposto de que
existe uma lacuna na Constituicdo da Republica quanto a uma regra especifica de
delimitacdo do poder financeiro do Congresso Nacional para determinar gastos publicos
aos Poderes Executivos dos Estados, Distrito Federal e Municipios, propondo entao
aquilo que KARL LARENZ denomina “método de desenvolvimento judicial do

»384 imanente 2 lei,*® pois o préprio principio federativo (CRFB, art. 1°, caput) e

Direito
seu corolério, a autonomia (CRFB, art. 18, caput), conduzem a uma interpretacio tal
que imponha algum grau de liberdade juridicamente vinculante — sob pena de o c6digo
poder/nao-poder conduzir isoladamente o funcionamento do Estado, sem a integracao
com o codigo licito/ilicio, que deixard entao de ser Democrético e de Direito.

Nao se trata de uma interpretacdo meramente extensiva do dispositivo
constitucional, pois além dos limites do texto do dispositivo,*® razdo pela qual o caso é

realmente de incidéncia do artigo 4° do Decreto-Lei 4.657/1942, que admite a analogia

€ 0 recurso aos principios gerais de direito.

379 LARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. 3* edi¢do. Tradugdo de José Lamego, da obra
alema intitulada Methodenlehre der Rechtswissenchaft, 6* edi¢do alema, reformulada, de 1991. Lisboa:
Fundagdo Calouste Gulbenkian, 1997, p. 526

380 B dinaAmica, e ndo estética, pois a lacuna hoje identificada talvez nao existisse em 1988, quando entdo
ndo havia tdo densa regulamentagdo federal dos gastos publicos dos governos subnacionais.

381 WROBLESK]I, Jerzy. Constitucion y teoria general de la interpretacién juridica. Trad. de Arantxa
Azurza. Madrid: Civitas, 1985, p. 72, apud GRAU, Eros Roberto. Por que tenho medo dos juizes (a
interpretacdo/aplicagdo do direito e os principios). Sdo Paulo: Malheiros Editores LTDA., 2017, p. 78/80.
382 GRAU, Eros Roberto. Por que tenho medo dos juizes (a interpretagdo/aplicagio do direito e os
principios). Sdo Paulo: Malheiros Editores LTDA., 2017, p. 78/80.

383 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 6* edi¢io. Coimbra: Almedina, 1993, p.
147.

384 LARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. 3* edi¢do. Tradugdo de José Lamego, da obra
alema intitulada Methodenlehre der Rechtswissenchaft, 6* edi¢do alema, reformulada, de 1991. Lisboa:
Fundag¢do Calouste Gulbenkian, 1997, p. 519/524.

385 LARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. 3* edi¢do. Tradugdo de José Lamego, da obra
alema intitulada Methodenlehre der Rechtswissenchaft, 6* edi¢do alema, reformulada, de 1991. Lisboa:
Fundacdo Calouste Gulbenkian, 1997, p. 524.

386 Relembre-se que o texto normativo estabelece os limites possiveis de interpretagio, extensiva ou n#o,
antes de recorrer-se a atividade integradora, por recurso a analogia, razdo pela qual constitui sempre os
pontos de partida e de chegada da interpretagdo em sentido estrito, Cf. LARENZ, Karl. Metodologia da
Ciéncia do Direito. 3% edi¢do. Tradugdo de José Lamego, da obra alema intitulada Methodenlehre der
Rechtswissenchaft, 6* edi¢ao alema, reformulada, de 1991. Lisboa: Fundacdo Calouste Gulbenkian, 1997,
p. 454.
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Inerente a nocdo de lacuna normativa aqui adotada estd o reconhecimento de
que ndo se estd diante de um “espaco livre do Direito”, pois a relagdo entre os Poderes
Legislativo Federal e Executivo Subnacional ndo é uma matéria propositadamente
deixada em branco pelo Direito Constitucional Financeiro brasileiro, pelo contrério:
trata-se de uma drea estruturante do ordenamento juridico do Estado Democrético de
Direito, que combina os principios da separagdo dos poderes e federativo. Portanto a

lacuna da 1ei*®” aqui apontada remete realmente 2 ideia de incompletude, e nio de

“siléncio eloquente”,*®® pois se trata de uma drea susceptivel’® e necessitada de
- . g 390 . L. ..
regulacdo juridica,”® na medida em que se refere a matérias tipicamente

constitucionais,>”

! como a desconcentragio do Poder no territério nacional.

Registre-se que para NORBERTO BOBBIO, lacuna parece conter um
significado distinto da proposta de KARL LARENZ, e importa na “falta de um critério
para a escolha de qual das duas regras gerais, a exclusiva e a inclusiva, deve ser
aplicada”.**> Tomando tal significado, a lacuna estd em se discernir qual o critério
adequado a compreensdo do fendmeno juridico em anélise, consistente na inexisténcia
de dispositivo literal constitucional ou legal que trate do controle reciproco das relacdes
transversais de poder financeiro na Federagdo.

A contradicdo entre os autores alemdo e italiano é apenas aparente. Na

verdade, as normas em questdo contém determinagdo expressa de operacdo sistematica

387 Cf. LARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. 3* edigdo. Tradugio de José Lamego, da
obra alema intitulada Methodenlehre der Rechtwsissenchaft, 6* edicdo alema, reformulada, de 1991.
Lisboa: Fundagdo Calouste Gulbenkian, 1997, p. 531, in verbis: “Se uma lei regula uma determinada
situagcdo de facto A de uma maneira determinada, mas ndo contém nenhuma regra para o caso B, que é
semelhante aquele no sentido da valoracdo achada, a falta de uma regulacdo deve considerar-se uma
lacuna da lei”.

38 LARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. 3* edi¢fio. Tradugdo de José Lamego, da obra
alema intitulada Methodenlehre der Rechtswissenchaft, 6* edi¢do alema, reformulada, de 1991. Lisboa:
Fundac¢do Calouste Gulbenkian, 1997, p. 525.

38 LARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. 3* edi¢fio. Tradugdo de José Lamego, da obra
alema intitulada Methodenlehre der Rechtswissenchaft, 6* edi¢do alema, reformulada, de 1991. Lisboa:
Fundac¢do Calouste Gulbenkian, 1997, p. 526.

30 LARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. 3* edi¢do. Tradugdo de José Lamego, da obra
alema intitulada Methodenlehre der Rechtswissenchaft, 6* edi¢do alema, reformulada, de 1991. Lisboa:
Fundagdo Calouste Gulbenkian, 1997, p. 526.

31 Cf. CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 6* edigdo. Coimbra: Almedina,
1993, p. 68, in verbis: “... historicamente (na experiéncia constitucional), foram consideradas matérias
constitucionais, ‘par excellence’, a organiza¢do do poder politico (informada pelo principio da divisdo dos
poderes) e o catdlogo de direitos, liberdades e garantias”; e também TORRES, Heleno Taveira. Direito
Constitucional Financeiro: Teoria da Constitui¢do Financeira. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014,
p. 261.

32 BOBBIO, Norberto. Teoria do Ordenamento Juridico. Sdo Paulo: EDIPRO, 2° edigdo, 2014, p. 131.
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como normas gerais inclusivas a que se refere a dogmatica italiana,*®® ji que
textualmente alcancam qualquer ato “tendente a abolir a forma federativa de Estado” ou
“o principio da separacdo dos poderes” (CRFB, art. 60, §4°, I e 1), o que coincide com a
noc¢ao de “drea necessitada de regulacao juridica” referida pela doutrina germanica.

Nesse caso, portanto, estd-se diante de uma violacdo a norma juridica
veiculada pela Constituicdo do Brasil. Ha ato antijuridico, violacdo do principio
federativo e da autonomia dos Entes Subnacionais, a merecer a reprimenda jurisdicional
— daf a legitimidade do emprego da analogia, que neste caso muito especifico nao se
confunde com a exacerbagdo jurisdicional, o ativismo ilimitado e antidemocratico
combatido por HELENO TORRES.**

A norma que se deduz deste processo integrativo passa, entdo, a limitar o
Poder Legislativo Federal a editar normas especiais prescritivas de gastos publicos na
legislacdo esparsa, obrigando-o a indicar os recursos necessdrios para tais despesas
subnacionais. Como ndo € possivel que o Congresso anule despesas previstas no
orcamento de Estados, Distrito Federal ou Municipios, pois ele ndo participa
diretamente do processo legislativo orcamentario estadual, distrital ou municipal (o que
seria 0 auge do absurdo e o reconhecimento do fim do federalismo financeiro
brasileiro), deverd indicar recursos para as politicas publicas que determinar,
necessariamente a partir do orcamento federal.

Uma possivel objecdo que se possa levantar contra a analogia aqui realizada
reside no fato de transpor-se a regulagdo constitucional sobre os orcamentos puiblicos
para as leis esparsas institutivas de gastos publicos, pois o artigo 166 trata textualmente
apenas do PPA, da LDO e da LOA. Porém, como demonstrado, por decorréncia da
unidade do sistema juridico, as normas prescritivas de gastos publicos de execugao
administrativa nao sd@o nem inteiramente previstas na lei orcamentdria, nem inteiramente
na lei especial prescritiva da despesa. Enquanto o aspecto orcamentdrio da hipétese de

incidéncia da norma constitui reserva de lei orcamentdria, os demais aspectos e critérios

393 BOBBIO, Norberto. Teoria do Ordenamento Juridico. Sdo Paulo: EDIPRO, 2* edigdo, 2014, p.
129/130, in verbis: “Enquanto norma geral exclusiva é aquela norma que regula todos os casos ndo
compreendidos na norma particular, mas os regula de modo oposto, a caracteristica da norma geral
inclusive € de regular os casos ndo compreendidos na norma particular, mas semelhantes a esses, de modo
idéntico. Diante de uma lacuna, se aplicarmos a norma geral exclusiva, o caso ndo regulado serd resolvido
de modo oposto ao regulado. Como se vé, as consequéncias da aplica¢do de uma norma geral ou de outra
sdo bem diversas, ou melhor, sdo opostas. E a aplicacdo de uma ou de outra norma depende do resultado
da indagacdo sobre o fato de o caso nao regulado ser ou ndo similar ao regulado”.

3% TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Financeiro: Teoria da Constituicdo Financeira.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 155.
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normativos podem ser veiculados ou nao pelas leis financeiras em geral. Portanto, ao
contrario do que se possa supor, esta analogia ndo altera o dominio objetivo da
regulacdo constitucional, para novamente se utilizar da expressiao de FRIEDRICH
MULLER,** que continua dizendo respeito as despesas publicas a cargo do Poder
Executivo e as limitagdes frente ao Poder Legislativo.

Uma segunda critica que se vislumbra a esta linha de intelec¢@o reside no
fato de que no ambito das relacdes horizontais entre Legislativo e Executivo, a
regulacdo do artigo 166, CRFB, nao se estende as leis institutivas de gastos publicos em
geral. A corroborar, o artigo 113 do ADCT,*® inserido pela EC 95/2016, tem
aplicabilidade restrita ao nivel federal, e, possivelmente, terd seus efeitos limitados ao
periodo de 20 anos de vigéncia do Novo Regime Fiscal criado por aquela norma
constitucional transitéria. Se em termos ordindrios esta limitacdo reciproca ndo ocorre
entre os Poderes, porque haveria de ocorrer em uma aplicacdo analdgica a relagcdo
transversal de poder na Federacao?

A refutar tal argumento, relembre-se que naturalmente existe uma relagdo de
tensdo entre o legislador financeiro e o legislador orcamentdrio, institui¢des juridicas
distintas, porém compostas pelas mesmas Casas legislativas. E no ambito das relacdes
horizontais de poder, este controle reciproco ja € inerente aos debates legislativos, e
objetivamente compde a dindmica do exercicio autonomo do poder financeiro.

Diversamente, as regras federais de aplicacdo estadual, distrital ou
municipal sd3o heteronomas, em que o legislador financeiro federal coopta a
competéncia do legislador financeiro subnacional, e constrange o legislador
or¢camentdrio subnacional para, mediante ato de forca (sujeitando os gestores a lei penal,
improbidade etc.), limitar inconstitucionalmente o poder financeiro de gastos publicos
dos Executivos subnacionais.

E como as leis or¢camentdrias necessariamente sdo do proprio Ente da
Federacdo, e sempre de iniciativa do Poder Executivo, ndo hd como se restringir o
conteddo da regulacdo normativa do artigo 166, para fins federativos, ao PPA, a LDO

ou a LOA, ou mesmo as proposi¢des iniciadas pelo governo federal, sob pena de

395 MULLER, Friedrich. Juristische Methodik, 3* ed, p 141. Apud: LARENZ, Karl. Metodologia da
Ciéncia do Direito. 3% edicdo. Tradugdo de José Lamego, da obra alema intitulada Methodenlehre der
Rechtswissenchaft, 6* edi¢ao alema, reformulada, de 1991. Lisboa: Fundacdo Calouste Gulbenkian, 1997,
p. 470.

3% ADCT: Art. 113. A proposigdo legislativa que crie ou altere despesa obrigatéria ou rentincia de receita
deverd ser acompanhada da estimativa do seu impacto or¢camentario e financeiro.

216



esvaziar-lhe por completo o sentido federativo possivel. Portanto, é por uma questio,
sobretudo, de igualdade, que se deve preferir esta interpretacao.

Veja-se entdo que ndo se trata meramente de uma aplicagdo analdgica do
artigo 166 da Constituicdo, mas sim da sua combina¢do com a autonomia dos Entes
federativos (CRFB, art. 18, caput), norma igualmente relevante no contexto
constitucional de desconcentraciao do poder.

Mais uma vez, a estrutura de pensamento sistemdtico de CLAUS-
WILHELM CANARIS se faz presente, pois se a regulacio é editada em nivel nacional,
necessariamente o objetivo constitucional perseguido com aquela politica publica
também é de interesse nacional. Caso contrrio, o principio da subsidiariedade®*’
exigiria — € ndo apenas recomendaria — que tal regulacdo fosse deixada aos Entes
Subnacionais. Ou seja, o proprio Congresso Nacional, ao entender pertinente
“federalizar” determinada politica publica, atrai para si mesmo, em exercicio de
autonomia politica, o 6nus de financiid-la de modo substantivo e efetivo. O juizo de
tornar federal a politica € dele, a partir dos limites constitucionais, mas ndo € licito que o
faca mediante a aplicac@o de rendas que a Constitui¢do do Brasil permitiu a Municipios,
Estados e Distrito Federal aplicarem conforme suas proprias escolhas, como iguais
intérpretes da Lei Maior.

E bem verdade que em muitas dreas das politicas pdblicas hd uma linha
ténue entre objetivos nacionais e objetivos regionais e locais, afinal, espera-se que todas
as atividades dos poderes publicos persigam os objetivos do Direito brasileiro, que sao
os mesmos, previstos na Constituicdo da Republica. Todavia, o atingimento dos
objetivos pode se dar de variadas formas e velocidades,>® e, portanto, a metodologia
politica e administrativa de seu atendimento também ndo € predeterminada.

Aqui reside o exercicio da autoridade combinada com a responsabilidade.
Ao federalizar politicas publicas, a Unido Federal, por sua propria vontade legislativa,

acarreta para si o Onus de financia-las, providenciando os respectivos os meios. O que se

37 Cf. BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; OLIVEIRA, Ludmila Mara Monteiro; MAGALHAES,
Tarcisio Diniz. Que Pacto Federativo? Em busca de uma teoria normativa adequada ao federalismo Fiscal
Brasileiro. In: DERZI, Misabel Abreu Machado; JUNIOR, Onofre Alves Batista; MOREIRA, André
Mendes (Coordenadores). Estado Federal e Tributacdo: das origens a crise atual. Vol.1. Belo
Horizonte: Arraes Editores LTDA., 2015, p. 13/14; CALIENDO, Paulo. O Federalismo Fiscal e o
Principio da Subsidiariedade. In: DERZI, Misabel Abreu Machado; BATISTA JGNIOR, Onofre Alves;
MOREIRA, André Mendes (Coordenadores). Estado Federal e Tributacio: das origens a crise atual.
Vol.1. Belo Horizonte: Arraes Editores LTDA., 2015, p. 111.

3% SCAFF, Fernando Facury. Or¢amento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio sobre Direito
Financeiro, Reptblica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 299.
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vé hoje no pais € o exercicio da autoridade-poder desacompanhado da responsabilidade
or¢camentdria de sua execugao, nas mais variadas dreas das politicas publicas.

Neste sentido, todo este raciocinio se sintoniza ainda com a previsdo do
paragrafo unico do artigo 23 da Constituicdo, que, conforme os ensinamentos de
AFONSO DA SILVA, acaba exercendo também uma limita¢do da atividade legislativa
federal nas matérias ali tratadas quando o interesse perseguido com a politica publica
for de interesse nacional.>’

Portanto, a admitir-se a exigéncia desta norma no Direito Constitucional
Financeiro brasileiro, abre-se caminho para implementa¢do de principio germanico
conhecido como conectividade legislativa (Gesetzgebungskonnexitcit),*°**! traduzido
na expressdao “quem ordena, paga”, imprescindivel a qualquer Estado nacional em que
coexista mais de uma forca de poder financeiro, principalmente se desconcentrado
verticalmente em forma federativa de Estado como a Reptblica brasileira. A este
proposito, anote-se que a diccdo constitucional, ao limitar a licitude das emendas
parlamentares aquelas que “indiquem os recursos necessdrios, admitidos apenas 0s
provenientes de anulacdo de despesa” (CRFB, art. 166, §3°, II), corresponde de certa
forma a este conceito juridico alemao, ainda que de forma menos densa e precisa, na
medida em que também exige a indicacdo, para toda despesa, de uma receita respectiva,
incumbindo aquele que teve a iniciativa aponté-la.

Assim, apreende-se prescri¢do juridica com o seguinte sentido, tomando por
analogia o artigo 166, §3° II, CRFB, em conformidade com o principio federativo
(CRFB, art. 1°, caput) e a autonomia (CRFB, art. 18, caput): os projetos de atos
normativos de competéncia do Congresso Nacional, qualquer que seja sua
iniciativa, que implicarem imediata ou mediatamente em despesas publicas a
serem realizadas por Estados, Distrito Federal e Municipios, deverao indicar os
recursos necessarios ao seu financiamento, a serem apontados nos orcamentos

fiscal e da seguridade social da Unido, conforme for o caso.

399 Cf. SILVA, José Afonso da. Comentario contextual & Constituicfio. Sio Paulo: Malheiros, 2007, p.
275.

400 Cf. FISCHER, Thomas; HIRSCHER, Gerhard; MARGEDANT, Udo; SCHICK, Gehard; WERNER,
Horst. Foderalismusreform in Deutschland — Ein Leitfaden zur aktuellen Diskussion und zur Arbeit der
Bundesstaatskommission. Berlin: Konrad-Adenauer-Stiftung, 2004. P 08-15.

401 Qutro tipo de conectividade relevante em Federalismos de cooperagio é a conectividade
administrativa, tdo necessdria ao Brasil, notadamente para concretiza¢do do equilibrio no sistema tnico de
saude. Na Alemanha, denominam este principio federativo de Verwaltungskonnexitiit.
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Esta € uma norma passivel de desenvolvimento judicial, mediante recurso a
critérios hermenéuticos acima relatados, para, a partir da interpretacdo/producio*’? do
Direito, desvelar-se norma juridica especial que ja existe no ordenamento juridico
constitucional brasileiro sistematicamente considerado, embora nao explicito nos textos
normativos.

Mas, ainda que reconhecida tal norma pelos tribunais, para conter o impeto
regulatério da Unido sobre a atividade financeira dos Entes Subnacionais, se propde a

alteracdo do texto constitucional para insercao de novos dispositivos, como vé a seguir.

6.1.2. Textos de Direito Constitucional Financeiro a serem inseridos na Constituicdo da
Repiiblica

Seja aliada a interpretagdo jurisdicional acima proposta, seja isoladamente, é
certo que a regulamentagdo do artigo 60, §4°, I, CRFB, poderd lhe maximizar a eficicia
— que ja é plena — fazendo com que os textos normativos tragam de modo mais explicito
o seu conteido. Pelo menos diante dos precedentes estudados no curso desta
dissertacdo, € possivel concluir que os tribunais, em especial o Supremo Tribunal
Federal, ndo tem apresentado uma férmula objetiva da normatividade contida neste
limite do Poder Constituinte Reformador, gerando inseguranca juridica e vulneragdo da
autonomia de Estados, Distrito Federal e Municipios.

Paralelamente a esta constatacdo, verifica-se também que os principais
problemas identificados nos diplomas constitucionais e legislativos editados pelo
Congresso Nacional podem ser assim sintetizados: (i) desequilibrio normativo da
fixacdo de obrigacdes reciprocas dos Entes Federados para consecucao de politicas em
cooperacao, seja por meio da omissdo da regulacdo das obrigagcdes federais, seja por
meio da remissdo a futuro (e incerto) regulamento das obrigacdes federais; (i) completo
abandono da lei complementar como espécie legislativa propria para veiculagdo de
matérias de interesse interfederativo; (iii) delegacao de competéncia ao Poder Executivo
Federal para delimitar o regime juridico de despesas dos Entes Subnacionais por meio

de regulamento.

402" Adotando-se aqui o entendimento, assumido desde o inicio deste trabalho, de que a atividade
interpretativa do Poder Judicidrio ineliminavelmente também produz a norma, como dizem EROS GRAU
(Por que tenho medo dos juizes: (a interpretacdo/aplicacdo do direito e os principios). Sdo Paulo:
Malheiros Editores LTDA., 2017, p. 56) e MISABEL DERZI (Modificacbes da jurisprudéncia:
protecdo da confianga, boa-fé objetiva e irretroatividade como limitacdes constitucionais ao poder judicial
de tributar. Sdo Paulo: Noeses, 2009, p. 49/57).
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O primeiro problema, o mais relevante de todos, pode ser resolvido
mediante insercdo de dispositivo explicativo, que venha a enunciar exatamente a
prescri¢ao juridica ja deduzivel do ordenamento, acima apontada como hipdtese de
desenvolvimento judicial do Direito, adequando-a ao contexto das cldusulas pétreas.
Algo que traduza o seguinte sentido: sao propostas de emenda a Constitui¢ao tendentes
a abolir a forma federativa de Estado aquelas que (i) implicarem imediata ou
mediatamente em despesas publicas a serem realizadas por Estados, Distrito Federal e
Municipios para consecugao de politicas publicas de interesse nacional sem que sejam
indicados os recursos correspondentes no orcamento federal por meio da prépria
emenda; ou que (ii) autorizem o legislador ordindrio ou complementar a instituirem
normas que impliquem imediata ou mediatamente em despesas publicas a serem
realizadas por Estados, Distrito Federal e Municipios para consecucdo de politicas
publicas de interesse nacional, sem que seja exigido do legislador federal que indique no
mesmo ato legislativo os recursos correspondentes no orcamento federal.

Por via de consequéncia, as leis que incidirem no mesmo vicio, com muito
mais razao, serao tio inconstitucionais como tais Emendas Constitucionais.

Veja-se que é de suma relevancia que o mesmo ato normativo que veicule a
obrigacdo de Estados, Municipios e Distrito Federal, normatize também, com adequada
densidade, as obrigacdes da Unido, principalmente em matéria de cooperacdo
financeira. Com isso busca-se extinguir atos que determinem despesas aos Executivos
Subnacionais, e sejam silentes ou remetam a futuro (e incerto) regulamento quanto as
obrigacdes da Unido.**

Além disso, a questdo alusiva as leis complementares, tdo marginalizadas no
Direito nacional, precisa ser retomada, por uma questao objetiva: o artigo 23, paragrafo
unico, exige esta espécie legislativa para matérias que tratem de cooperacdo federativa.
E, sob a interpretac@o constitucional aqui proposta, ndo existe ato normativo federal que
disponha licitamente sobre as despesas publicas de Entes Subnacionais que ndo seja um
diploma de cooperacgao federativa para consecugao de objetivos de interesse nacional.

Veja-se que, tomada tal proposi¢ao normativa como vélida e eficaz — e ndo

pode ser diferente j4 que se trata de norma constitucional origindria — a propria

403 Embora n#o seja este o objeto desta dissertacdo, registre-se que este mesmo raciocinio bem pode se

aplicar a questdes tributdrias. Se vigente a época da Lei Kandir norma neste sentido, talvez se tivessem
evitado as perdas que Minas Gerais hoje sofre.
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exigéncia de quérum qualificado para aprovacao ja consubstancia um limite a atividade
legiferante do Congresso Nacional.

Assim, a segunda norma que se propoe € revestir de inconstitucionalidade a
PEC que autorize a veiculagdo de matérias de interesse financeiro de todos os niveis da
Federacdo, e que impliquem em gastos publicos dos Poderes Executivos de Estados,
Distrito Federal e Municipios, por meio de lei federal ordindria — regra que acredita-se
jé existir, mas que diante da reiterada negacdo pelo Judiciario, pode ser refor¢ada por
textos normativos explicitos.

Igualmente, por consequéncia da natureza sistemaética do Direito, o caminho
€ reconhecer a inconstitucionalidade de toda lei federal ordindria que prescreva normas
especiais prescritivas de gastos publicos, que instituam relagdes juridicas em sentido
estrito, como diria LOURIVAL VILANOVA, sem a indicacdo dos recursos federais
suficientes que serao destinados para atendimento da dimensdo cooperativa do
federalismo brasileiro.

Por fim, com muito mais razdo do que qualquer outra proposta, é preciso
reforcar o principio da legalidade no Direito Financeiro, para exigir que apenas lei
complementar em sentido estrito possa determinar despesas publicas a Estados, Distrito
Federal e Municipios, mantendo no Congresso Nacional o poder politico de influenciar
no orcamento das demais unidades federativas, impedindo seu deslocamento para o
exercicio unilateral pelo Poder Executivo.

Quando nao for possivel veicular por meio de lei as obrigacdes de Estados,
Distrito Federal e Municipios, em razdo da prépria natureza das politicas publicas em
foco, que se estenda o conceito de equilibrio normativo na previsdo das obrigacdes
reciprocas aos atos regulamentares do Poder Executivo Federal, exigindo-lhe, a cada
decreto, resolucdo ou portaria, que nao deixe de prever com efetividade as obrigacdes
orcamentarias da Unido.

Uma solucdo no plano eficacial das normas em questdo, seria revestir de
inoponibilidade em relacao a Estados, Distrito Federal e Municipios, a norma que
padecer de desequilibrio normativo na previsao das obrigac¢des reciprocas.

Como se disse acima, tratando da Politica Nacional de Residuos Sélidos, em
matéria de instrumentos normativos de cooperacdo federativa, é necessdrio haver
equilibrio da regulacdo de obrigacdes dos Entes Federativos no mesmo exato diploma.
Nao basta que uma emenda determine a Estados e Municipios praticar uma atividade

bem delimitada e que sugira a Unido que coopere com recursos financeiros. Da mesma
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forma, nao € equilibrado, sob o prisma federativo, que a lei contenha uma obrigacao
peremptdria com valor ou prazo determinado para cumprimento, € prometa que no
futuro o proprio Poder Executivo da Unido normatizard meios de acesso a recursos
financeiros. As obrigacdes reciprocas devem estar aprovadas nos mesmos diplomas, e
mais: a revogacao parcial, apenas da obrigacdo de um lado, deve levar necessariamente
a declaragdo de invalidade por arrastamento da outra, a bem da manutencdo do
equilibrio normativo das prescri¢cdes de interesse federativo no ordenamento.

A bem da verdade, esta proposta de alteragdo do texto constitucional nao
traz novas regras juridicas além daquelas que ja sdo atualmente apreensiveis por meio
de um juizo interpretativo amplo, sistemdtico e sintonizado com os principios
estruturantes do ordenamento. A experiéncia judicial brasileira, entretanto,
lamentavelmente indica a necessidade de maior positivacdo textual das prescricdes
juridicas (e ainda assim a inseguranca de sua aplicag¢do € grande), e neste desiderato é
que se propoe tais alteragdes.

Com tais propostas juridicas, coloca-se novamente — como tem sido o
comportamento iterativo das institui¢des brasileiras na contemporaneidade — o Poder
Judiciario no centro do sistema como verdadeiro arbitro federativo. Por isso mesmo,
aproveita-se a oportunidade para propor nova redagdo ao artigo 103, que trata da Acdo
Direta de Inconstitucionalidade, de modo a garantir aos legitimados constitucionais
oportunidade duplice: propor uma ADI classica caso pretenda extirpar do ordenamento
juridico o ato normativo profligado, ou uma ADI por omissao caso pretenda compelir o
Poder competente a complementar a parcela omissa da regulacio normativa, em
especial a parte da participacdo federal no financiamento das politicas publicas de
interesse nacional, para eliminar desequilibrio normativo de obrigacdes reciprocas na
Federacao.

Para a positivacao destas normas no ordenamento constitucional brasileiro,

apresenta-se minuta de PEC como apéndice tinico desta dissertacao.
6.2 UMA SOLUCAO POLITICA PARA AS RELACOES TRANSVERSAIS DE PODER

FINANCEIRO NA FEDERACAO ATRAVES DO FORTALECIMENTO DA
PARTICIPACAO FEDERATIVA

Como hd muito leciona DAVID HUME, € um absurdo que um governo

livre e republicano nao possua controles providos pela Constituicdo que influenciem os
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governantes a agir pelo interesse publico.** Na realidade, o governo autoritirio e
tirdnico, este sim, depende diretamente do humor e da vontade pessoal dos membros do
Poder, mas ndo a Repitiblica democrética, em que a Constituicdo possui um plano cujo
cumprimento € juridicamente exigivel, e para cujo desvio o préprio sistema oferta
resposta.

Como mencionado no inicio deste trabalho, JEREMY WALDRON#*%
fundamenta que o trabalho da teoria politica contemporinea deve se dedicar a estudar os
modelos de instituicdes publicas de poder, e ratifica o entendimento de DAVID HUME
e CHARLES MONTESQUIEU segundo os quais governos absolutos, autoritdrios e
antidemocraticos nfo ensejam um sistema juridico complexo,*® ji que em um governo
despdtico “tudo deve girar em torno de duas ou trés ideias; portanto, ndo se precisa de
ideias novas”.*"

As regras que atribuem competéncia também possuem fundamentos
teleoldgicos, e em Federagdes complexas como a brasileira, suas estruturas devem
guardar relacio com os objetivos constitucionais do Estado. JEREMY WALDRON
trabalha a no¢ao de incorporagdo, pelo Direito, dos valores normativos escolhidos, por
meio da modelagem das instituicdes.*®® Portanto, nfio se trata livremente de uma
conduta psicolégica que se espera das autoridades publicas, mas sim um arranjo
institucional que incorpore os valores constitucionalmente escolhidos, de forma a que a
instituicdo em questdo tendencialmente atue em conformidade com os objetivos
constitucionais.

Diz-se tendencialmente por dois motivos. Em primeiro lugar, porque este
ndo ¢ um trabalho empirista, mas sim um esforco ldgico-argumentativo de

A

fundamentacdo de uma forma de atribui¢io de competéncia que, a priori,** venha a

404 Cf. HUME, David. Essay two: That politics may be reduced to a science. In: Political essays. Bristol
Selected Pamphlets, University of Bristol Library, 1862, p. 5.

405 WALDRON, Jeremy. Political Political Theory. Cambridge: Harvard University Press, 2016, p. 1-22.
406 WALDRON, Jeremy. Political Political Theory. Cambridge: Harvard University Press, 2016, p. 1-22.
407 MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron de. 1689-1755. O espirito das Leis. Tradugfo:
Cristina Murachco.Sao Paulo: Martins Fontes, 1996, p. 69.

408 Sobre esta linha de raciocinio, em andlise similar: BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; BELLI,
Reinaldo. O conselho de gestdo fiscal previsto no artigo 67 da LRF: origens, inércia legislativa e
potencialidades. In: SCAFF, Fernando Facury; SILVA, Maria Stela Campos da; SCAFF, Luma Cavaleiro
de Macédo. (Org.). A trajetéria de 20 anos da Lei de Responsabilidade Fiscal. Belo Horizonte:
D’placido, 2020.

409 Novamente, a expressio é de DAVID HUME, em seu citado ensaio (HUME, David. Essay two: That
politics may be reduced to a science. In: Political essays. Bristol Selected Pamphlets, University of
Bristol Library, 1862, p. 5), quando desde aquela época sustentava a viabilidade de se analisar
aprioristicamente formas de governo e sua congruéncia com os fins colimados, sem que exemplos
concretos e especificos necessariamente tivessem que ser explorados.
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produzir os resultados almejados em conformidade com os valores normativamente
escolhidos. Em segundo lugar, € preciso lembrar que, embora o temperamento humano
ndo possa ser o elemento definidor do sucesso das formas de governo democraticas, a
falibilidade humana na conducao dos negdcios publicos € um aspecto intransponivel da
histéria das civilizagdes, que pode e deve ser objeto de estudo de outras dreas do
conhecimento, como a Sociologia, a Psicologia, ou a Antropologia, ainda que em
relacdo de intertextualidade com o Direito, mas ndo constitui objeto desta dissertacdo.

Encampando as concep¢des de JEREMY WALDRON e DAVID HUME
sobre a possibilidade de se analisar aprioristicamente modelos normativos tendentes ou
ndo a concretizar valores de uma especifica ordem constitucional, a proposta politica de
solucdo do federalismo financeiro brasileiro tem por foco a andlise de um modelo
adequado de desconcentracdo do Poder, buscando normas juridicas de atribui¢do de
competéncia que reestruturem os mecanismos de controle reciproco vertical do poder
financeiro na Federagdo, com vistas a obtencdo de uma reforma estrutural que contribua
para com a superacdo da inconstitucionalidade estrutural de que padece a Federacdo
brasileira, notadamente em matéria de gastos publicos.

Tendo por objetivo estabelecer limites a capacidade do Congresso Nacional
de editar atos jusfinanceiros que prescrevam gastos publicos a Estados, Distrito Federal
e Municipios, a bem da congruéncia que se espera dos textos cientificos, a proposta se
aterd exclusivamente a modelagem do arranjo institucional do Poder Legislativo
Federal.

Composto de duas Casas, Camara e Senado, o Congresso naturalmente tem
a segunda como representacao do locus do debate federativo, por for¢ca do artigo 46,
CRFB, que prescreve compor-se o Senado Federal de representantes dos Estados e do
Distrito Federal.

E de conhecimento publico, entretanto, que no Senado brasileiro
preponderam os interesses nacionais dos partidos politicos de que fazem parte os
parlamentares, proporcionando contradi¢cdes inimagindveis entre o posicionamento dos
representantes ¢ dos Estados-membros representados, como se vé do ja mencionado
estudo de MARTA ARRETCHE.*!°

E € evidente que para obter a aprovacdo de ambas as Casas do Congresso

Nacional, todos os atos legislativos contaram com a aquiescéncia do Senado Federal, o

410 ARRETCHE, Marta. Democracia, federalismo e centralizacio no Brasil. Rio de Janeiro: Editora
FGV; Editora Fio Cruz, 2012, p. 77/113.
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que deriva da pouca ou nenhuma capacidade de Poderes Executivos Subnacionais
influenciarem no comportamento legislativo dos senadores, que acabam por atuar como
uma segunda Camara dos Deputados, pelas mesmas légicas de poder, partidaria e da
relac@o entre governo central e oposicao.

Além da tendéncia do governo federal em estabelecer obsticulos a
autonomia dos Entes subnacionais, € fator contributivo direto para esta circunstincia a
auséncia de instrumentos de participagdo efetiva dos Entes Subnacionais na deliberagcao
das leis nacionais ou Emendas a Constituicdo com implicacdes financeiras no regime
juridico dos gastos publicos subnacionais. Certo é que, tratando-se a busca pelo poder
de um fendmeno natural, inevitdvel, ndo € de se esperar que ordinariamente a Unido
Federal ceda poder aos Estados e Municipios. Esta circunstincia dependeria da vontade
pessoal dos governantes, alvedrio ao qual uma democracia republicana nao pode se
submeter.*!! Dessa forma, é o Poder Legislativo o responsével direto pela contengiio do
Poder Executivo, consoante doutrina cldssica da separacdo dos poderes, € que possui
atribuicdes constitucionais aptas a frear a tendéncia federal concentradora, o que,
entretanto, ndo tem ocorrido.

Na realidade, o relevante elemento constitutivo do federalismo respeitante
ao controle reciproco entre os poderes subnacionais e o poder central sugeriria que o
bicameralismo instituido no Brasil teria por fundamento exatamente permitir a
influéncia dos Entes Federados regionais e locais na relacio com o Poder Executivo
Central, e consequentemente na formag¢do do Direito Financeiro Federal, mecanismo
que atualmente se revela demasiadamente fraco ou ineficaz.

O direito a participagdo no federalismo tem grande eficdcia preventiva,
como atesta MEIGLA MERLIN,*? e para JONATHAN RODEN, a construgio de um
sistema equilibrado depende da construciio de um desenho institucional adequado,*® o
que nao € mais do que o exercicio juridico de modelagem tedrica das institui¢des.

CHARLES MONTESQUIEU, ao delinear a forma como devem idealmente

4 5

se relacionar os Poderes Executivo*'* e Legislativo,*!> especialmente refere-se 2

411 Cf. HUME, David. Essay two: That politics may be reduced to a science. In: Political essays. Bristol
Selected Pamphlets, University of Bristol Library, 1862, p. 05.

42 MERLIN, Meigla Maria Aradjo. O Municipio e o federalismo: a participagdo na constru¢io da
democracia. Belo Horizonte: Mandamentos, 2004, p. 279.

#13 RODEN, Jonathan A. Hamilton’s Paradox: the Promise and Peril of Fiscal Federalism. Cambrigde:
Cambridge University Press, 2005, p. 17.

414 Refere-se ao “Poder Executivo das coisas que dependem do direito das gentes”, e nio o Poder
Executivo das coisas que “dependem do Direito Civil”. O Primeiro veio a ser assimilado como hoje
entende-se o Poder Executivo do Estado, enquanto segundo, por compreender o castigo de crimes e
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necessidade de se deferir ao primeiro a condicdo de barrar as iniciativas do segundo,
preconizando mecanismo de participacdo daquele no processo legislativo de criagdo de
normas juridicas,*'® como que prevendo o instituto juridico constitucional do veto do
Chefe do Poder Executivo, adotado na Constitui¢do do Brasil (art. 84, V). Tal visao
buscava estabelecer sistema de contrapesos horizontais, haja visto o contexto histérico
(séc. XVIII) e geogréfico (Franga, Estado Unitério a época e agora) da publicacdo.

Contudo, tal nocao pode ser aproveitada no contexto das Federagdes, em
que a evasdo do poder € mais complexa, assumindo o cardter horizontal e vertical
simultaneamente, produzindo relacdes transversais impensadas a época do célebre “o
espirito das leis”, que repercute até os dias atuais.

Como j4 mencionado na proposta juridica de solu¢do do problema, a
dogmitica juridica alemi trabalha o conceito de Gesetzgebungskonnexitit,*'’ ou
conectividade legislativa, representada pela expressao: “quem ordena, paga”. No Brasil
constitui fator relevante para o desequilibrio do federalismo financeiro quanto ao regime
juridico dos gastos publicos a auséncia de mecanismos institucionais que concretizem o
a conectividade legislativa sob o prisma politico, isto €, estruturas de poder em que o
coletivo que delibera e positiva a norma juridica especial prescritiva de gastos publicos
€ composto exatamente por aqueles que possuem responsabilidade orcamentéria.

Dai segue que, ainda que profundamente indesejavel, é necessario aceitar
como um fendmeno natural da politica o comportamento do corpo legislativo do Senado
Federal em contrariar os interesses dos Entes Subnacionais, pelos seguintes motivos.

Em primeiro plano, o Poder Legislativo Federal concentra grande parte do

espaco de normatividade do sistema que deveria ser reservado aos Entes Subnacionais,

julgamento de questdes entre particulares, acabou sendo identificado como Poder Judicidrio. Cf.
MONTESQUIEU, Charles de Secondar, Baron de. O espirito das Leis. Apresentagdo: Renato Janine
Ribeiro. Tradug¢ao: Cristina Murachco. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1996, p. 167-168.

415 F preciso lembrar que para a doutrina cldssica francesa, até para os que hodiernamente a seguem (p.
ex. MILNER, Jean-Claude. Les Pouvoirs: d’'um Modele & L’Autre. Elucidation, n. 6/7, 2002, p.9), o
Poder Judicidrio € “de alguma forma, nulo” (MONTESQUIEU, Charles de Secondar, Baron de. O
espirito das Leis. Apresentacdo: Renato Janine Ribeiro. Tradug@o: Cristina Murachco. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 1996, p. 172), pois ndo tem aptiddo criativa. Sob este pondo de vista, na Franga os
Poderes Politicos em sentido forte sdo, apenas, o Legislativo e o Executivo, sendo o Judicidrio uma
autoridade publica. Daf seu carater “nulo”.

416 In verbis: “Se o poder executivo ndo tiver o direito de limitar as iniciativas do corpo legislativo, este
serd despotico; pois, como ele poderd outorgar-se todo o poder que puder imaginar, anulard os outros
poderes”. MONTESQUIEU, Charles de Secondar, Baron de. O espirito das Leis. Apresentacdo: Renato
Janine Ribeiro. Traducdo: Cristina Murachco. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1996, p. 173/174.

417 Cf. FISCHER, Thomas; HIRSCHER, Gerhard; MARGEDANT, Udo; SCHICK, Gehard; WERNER,
Horst. Foderalismusreform in Deutschland — Ein Leitfaden zur aktuellen Diskussion und zur Arbeit der
Bundesstaatskommission. Berlin: Konrad-Adenauer-Stiftung, 2004, p. 8-15.
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em razdo do reiterado comportamento configurador do fendmeno federal preemption,*'®

lamentavelmente ndo contido pelo Poder Judicidrio satisfatoriamente, como
demonstrado no estudo de casos acima. O resultado desta cooptagdo da competéncia
normativa dos Estados e Municipios € impedir a primazia da subsidiariedade, em
prejuizo ao atendimento das necessidades publicas locais e regionais com mais
especificidades, o que acaba por gerar dissensos.

Em segundo plano, a forma de provimento eleitoral independente dos
Senadores lhes compromete politicamente aos seus eleitores, avidos por mais direitos
(que requerem mais gastos publicos) e menor carga tributdria (0 que enseja menor
receita). Acontece que o comprometimento politico diretamente com o eleitorado
popular do Estado ndo significa comprometimento politico com o Poder Executivo do
Estado (ainda ndo se estd sequer tratando dos Municipios), que € aquele que tem a
responsabilidade orcamentdria, e deve observancia ao principio do equilibrio das
contas publicas, constantemente pressionado em razdo da deficiente arrecadagdo e da
necessidade de corte de gastos.

Por outro lado, o poder financeiro exercido pelos Poderes Executivos
Subnacionais € submetido a um plexo muito maior de controles, a iniciar pela vedagao a
inovacdo na edicdo das normas juridicas jusfinanceiras, constitucionalmente amparada
no principio da legalidade. A margem de liberdade criativa € muito menor, a equacdo
entre a receita e a despesa € flagrantemente desequilibrada, e o titular do Executivo é
acometido pela responsabilidade orcamentdria de maneira absurdamente mais
complexa e varidvel do que o Poder Legislativo em geral, notadamente o Federal.

O membro do Senado Federal que aprova lei determinando o cumprimento
do piso nacional do magistério, nao tem responsabilidade pelo cumprimento do
percentual maximo de gastos com pessoal previsto na Lei de Responsabilidade Fiscal —
e jamais poderia ser penalizado, em razdo da justa imunidade constitucional a toda
palavra, opinido e voto proferido no exercicio da fungdo (CRFB, art. 53, caput). O que
se quer com estes exemplos dizer € que a forma como o Poder Legislativo Federal
exerce o Poder Financeiro no Brasil, quando edita normas juridicas jusfinanceiras, é
muito mais livre e com muito menos responsabilidade or¢camentdria face aos demais

niveis da Federacdo; enquanto os Poderes Executivos Estaduais e Municipais tem

418 SILVA, Ricardo Almeida Ribeiro da. Federalismo Fiscal, Eficiéncia e Legitimidade: O Juridico para
além do Formalismo Constitucional. In: DERZI, Misabel Abreu Machado; BATISTA JGNIOR, Onofre
Alves; MOREIRA, André Mendes (Coordenadores). Estado Federal e Tributacdo: das origens a crise
atual. Vol.1. Belo Horizonte: Arraes Editores LTDA., 2015, p. 72.
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minima margem de liberdade para exercer o poder financeiro de editar normas juridicas
(ou propd-las aos respectivos parlamentos) e muito mais responsabilidade or¢amentéria,
inclusive sujeitando seus agentes publicos a todo tipo de san¢do civel, administrativa e
criminal.

Logo, sdao Poderes que exercem o poder financeiro de maneira
absolutamente diferente, sob cddigos poder/ndo-poder totalmente distintos, embora a
atividade de um repercuta diretamente no outro.

Portanto, padece o modelo do Senado Federal brasileiro de falta de
conectividade legislativa, o que é imperativamente necessdrio em um pais com tdo
amplas competéncias reservadas ao Poder Legislativo da Unido, e a tendéncia
centralizadora de um Estado Nacional desenvolvimentista.*!® A falta da conectividade
legislativa pode ser também expressada por fraqueza da Lei da Participagdao no
federalismo brasileiro, ao ndo se atribuir adequadamente aos Entes Subnacionais meios
proprios para a participagdo na formagao da vontade federal.

Em terceiro plano, exatamente por se tratar do Poder Legislativo, a aptidao
para ampla inovacdo no sistema juridico lhe € reservada, notadamente em matéria
financeira, o que demonstra mais aguda concentracdo do poder financeiro neste 6rgao
estatal. Por compor o Congresso Nacional, o Senado Federal possui competéncia para
interferir com mais profundidade na atividade financeira dos Entes Subnacionais, exerca
ele ou ndo, inclusive mediante reforma da prépria Constituicao.

Em quarto plano, o funcionamento interno atual da Camara Alta do
Parlamento brasileiro consagra igualmente a ldégica partidaria, organizando-se por
bancadas e liderangas conforme as agremiacdes, elemento notdvel da composi¢do da
Camara dos Deputados, mas que nao deveria ser central no ambito do Senado Federal,
pois nem sempre sao coincidentes os interesses dos Entes Subnacionais e dos partidos
politicos, que obrigatoriamente possuem abrangéncia nacional. Mais do que isso,
JEREMY WALDRON leciona que o fundamento do bicameralismo € permitir que o
controle do Poder Executivo seja realizado de maneira diferente por dois coletivos de
funcionamentos distintos, que exercam uma relacao de poder de maneira diferente para

1’420

com O governo centra 0 que acaba ndo acontecendo no Brasil atual, em que as

419 Sobre a tendéncia centralizadora de politicas intervencionistas e desenvolvimentistas, ver: TORRES,
Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. Rio de Janeiro: Renovar, 2013, p. 105.
420 WALDRON, Jeremy. Political Political Theory. Cambridge: Harvard University Press, 2016, p.74.
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I em ambas as Casas do

bancadas partiddrias possuem comportamentos similares*’
Congresso.

Ao revelar o que JEREMY BENTHAN e STUART MILL pensavam sobre
o bicameralismo, JEREMY WALDRON salienta que as ldgicas distintas de
representacdo acabam constituindo formas distintas de relacionamento entre o Poder
Executivo central e seu corpo legislativo.*??> Adaptando tais conceitos s premissas
sist€émicas de NIKLAS LUHMANN, em que o poder é exercicio pelo cdédigo de
preferéncia poder/ndo-poder, as relagdes de poder entre os Poderes Executivo e
Legislativo da Unido, atualmente, ndo consideram as forcas politicas dos Poderes
Executivos dos Estados, Distrito Federal e Municipios, que sdo, em matéria de
regulacdo dos gastos publicos, os maiores destinatdrios das normas especiais editadas
pelo Congresso Nacional.

Entdo o principal fundamento do bicameralismo, que lhe constitui o
substrato justificador democrdtico, consubstanciado nas diferentes formas de se

3 reconhecido até mesmo

relacionar com o Poder Executivo no processo legislativo,*?
por JAMES MADISON no clissico “O Federalista” n° 62,*** acaba caindo por terra.

Em quinto plano, o Senado Federal assumidamente representa os Estados-
membros e o Distrito Federal, e ndo os Municipios, o que invariavelmente redunda em
atritos entre os interesses locais e as deliberacdes nacionais. Na realidade, pelo sistema
eleitoral atual, muitas vezes os Deputados Federais exercem representacio dos
Municipios que lhe compdem a base eleitoral com muito mais avidez do que os

Senadores, embora isso remonte a formacgdo oligdrquica do sistema politico hd muito

explicada por NUNES LEAL.**

421 ARRETCHE, Marta. Democracia, federalismo e centralizacido no Brasil. Rio de Janeiro: Editora
FGV; Editora Fio Cruz, 2012, gréafico acima reproduzido, p. 107.

422 WALDRON, Jeremy. Political Political Theory. Cambridge: Harvard University Press, 2016, p. 79-
81.

423 WALDRON, Jeremy. Political Political Theory. Cambridge: Harvard University Press, 2016, p. 81.
424 MADISON, James. Concernng the constitution of the senate, with regard to the qualifications of the
members; the manner of appointing them; the equality of representation; the number of the senators, and
the duration of their appointments. In: CAREY, George W.; MCCLELLAN, James. The federalist: a
collection / by Alexander Hamilton, John Jay and James Madison. Indianapolis: Liberty Fund, 2001, p.
320, In verbis: “It is equally unnecessary to dilate on the appointment of senators by the state
legislatures. Among the various modes which might have been devised for constituting this branch of the
government, that which has been proposed by the convention is probably the most congenial with the
public opinion. It is recommended by the double advantage of favouring a select appointment, and of
giving to the state governments such an agency in the formation of the federal government, as must
secure the authority of the former, and may form a convenient link between the two systems.”

425 A relacio entre os Deputados Federais e o Municipalismo guarda referéncia histérica na célebre obra
de VICTOR NUNES (Coronelismo, enxada e voto: o municipio e o regime representativo no Brasil. T
edi¢do. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2012), e pode ser atribuida contemporaneamente ao instituto
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Por todos estes motivos, ao contrdrio do que comumente se trabalha na
dogmatica juridica nacional, como uma verdadeira “traicdo” do Senado Federal aos
interesses federalistas, da forma como desenhada sua arquitetura constitucional esta
conduta € natural e esperada, e sé serd revertida se alterada a forma de desconcentracdo
do poder financeiro, e igualmente o sistema de controle reciproco transversal do
exercicio do poder financeiro, mediante o estabelecimento de mecanismos
institucionais de comunicagdo politica entre os Executivos Subnacionais e o Legislativo
Federal.

Como as mais relevantes alteracdes do ordenamento juridico sdo operadas
pelo Poder Legislativo Federal, parece evidente que é exatamente nele que reside a
grande falha do sistema, e por outro lado a grande oportunidade de superagdo estrutural
do quadro de inconstitucionalidades.

Nao basta que seja expedida uma sentenca pelo Poder Judicidrio que
determine a alteragdo do método de calcular o FPE, ou que proiba a “cortesia com
chapéu alheio”, pois o problema do federalismo financeiro brasileiro € estrutural, uma
“deliberada politica publica de esvaziamento da arquitetura constitucional do

federalismo fiscal brasileiro”**°

perpetrada pela Unido, que por isso mesmo nao é
soluciondvel com uma medida especifica ou concreta, mas antes, com a alteracdo do
modo como atualmente funcionam as instituicdes.

Somando-se a isso, o Poder Judicidrio a todo tempo € acionado para mediar
conflitos interfederativos, como se o didlogo e a solucdo conjunta para os grandes
dilemas financeiros nacionais ndo pudessem se realizar diretamente entre os Entes, em
clima de beligerancia e litigiosidade nacional, revelando se tratar de um dos grandes
fatores desta inconstitucionalidade sistémica a auséncia de canais de comunicagdo
institucional com capacidade para dirimir conflitos de maneira consensual previamente
A edicdo do ato legislativo,*?” argumento que privilegia a solucdo politica de que ora se
trata, ao invés das solucgdes juridicas acima enunciadas.

Esta-se diante de uma realidade federalizada das politicas publicas

nacionais, com um sistema publico de saide reconhecidamente tinico (SUS), seguido de

das Emendas Parlamentares. Embora este tema ndo seja alheio ao Direito Financeiro, descabe trabalhd-lo
em razdo do recorte metodoldgico adotado.

426 SCAFF, Fernando Facury. A desconfianga legitima no federalismo fiscal e a ADPF 523. CONJUR,
10.07.2018. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2018-jul-10/contas-vista-desconfianca-legitima-
federalismo-fiscal-adpf-523. Acesso em 01/02/2020.

427 Nesse sentido: SILVA, Fernando Antonio Rezende da. A reforma tributéria e da federagio. Rio de
Janeiro: Editora FGV, 200, p. 66/67.
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atos jusfinanceiros da area da educacao como o FUNDEB, da assisténcia social como o
SUAS, do meio ambiente como a Politica Nacional de Residuos Sélidos, entre tantas
matérias acima estudadas. A centraliza¢do da formulagdo das politicas publicas requer a
garantia da capacidade de os Poderes Executivos dos Estados, Distrito Federal e
Municipios participarem daquelas deliberagdes, sob pena de a eles nao se atribuir
verdadeiro poder financeiro, mas mera autoridade para aplicacdo das normas que o
verdadeiro poder, o poder de fato, inseriu no ordenamento.

E neste contexto que a representacio por Conselho, como aquela adotada na
Republica Federal da Alemanha, constitui um paradigma de representacdo federativa
para tomarmos em comparagao.

Nao se descura da origem completamente diversa do federalismo alemao,
cujo 6rgdo de cupula federativa, o Bundesrat, encontra raizes nas exigéncias dos
monarcas que se uniram no primeiro reich, em 1871, sob a égide de OTTO VON
BISMARCK,**® como uma forma de continuarem participando do poder politico e
gozando de seus privilégios nobilidrios, embora unidos em um s6 Estado Federal. A
origem do federalismo brasileiro, ao contrdrio, tem fortes marcas centralizadoras
imperiais de Portugal, constru¢des oligarquicas de dificil superagdo, como aponta
DANIEL CABALEIRO.**

Mas as diferencas nas origens ndo significam que o Brasil ndo possa ter
como mais um dos parametros disponiveis para sua prépria e soberana reforma politica
estrutural, o modelo de federalismo cooperativo alemao, ja que o movimento de
federalizacdo da regulacdo dos gastos publicos tem sido tdo intenso, atingindo vérios
dos aspectos e critérios da hipétese e do consequente normativo das normas prescritivas
de gastos publicos subnacionais.

Nio por outro motivo THOMAS BUSTAMANTE e MISABEL DERZI**
sugerem ser o modelo alemdo adequado ao estudo comparado com o Brasil, na medida

em que a Lei Fundamental de Bonn de 1949*3! optou por reservar & competéncia da

428 RENZSCH, Wolfgang. German Federalism in Historical Perspective: Federalism as a Substitute for a
National State. Publius: The Journal of Federalism 19, n° 4 (1989), p. 20.

42 Cf. SALDANHA, Daniel Cabaleiro. Organizacio do Estado brasileiro: o modelo oligdrquico de
Federalismo. Belo Horizonte: Letramento: Casa do Direito, 2019.

430 DERZI, Misabel Abreu Machado; BUSTAMANTE, Thomas da Rosa de. O Principio Federativo e a
Igualdade: uma perspectiva critica para o sistema brasileiro a partir da andlise do Modelo Alemao. In:
DERZI, Misabel Abreu Machado; BATISTA JGNIOR, Onofre Alves; MOREIRA, André Mendes
(Coordenadores). Estado Federal e Guerra Fiscal no Direito Comparado. (Colecido Federalismo e
Tributagdo, Vol.2). Belo Horizonte: Arraes Editores LTDA., 2015, p. 467 e seguintes.

#1E o diploma equivalente 4 Constituicio Federal, na Alemanha.
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Federacdo a maior parte das matérias administrativas, financeiras e tributdrias, embora
deixe sua execucdo a cargo dos Lénder (Estados-membros da Federagdo alemi).**? Na
Alemanha, os integrantes do Bundesrat, segunda camara do Parlamento, sdo indicados
livremente pelos governos dos Estados-membros,*** por isso é classificado como um

método de representacdo por conselho, e ndo senatorial, de natureza administrativa e

legislativa.***

O modelo de representacdo por conselho, como reconhecem THOMAS

HUEGLIN e ALAN FENNA, ¢ criticado por supostamente ser pouco consistente com o

3 436

principio democritico.**> Contudo, a doutrina alema,*% oferta trés justificativas para o

modelo germanico do Bundesrat, camara do Parlamento Federal composta por
delegados enviados pelos Governos dos Ldnder: (1) legitimacdo federativa (Foderale
Legitimation) evidente por proporcionar a participagao direta na formacdo da vontade
federal; (ii) legitimacdo do Estado de Direito (Rechtsstaatliche Legitimation), como
forma de contengdo da arbitrariedade contra os Direitos Fundamentais; e justamente a
(ii1) legitimacdo democritica (Democratische Legitimation), que assim justificam os

germanicos:

Essa legitimidade federal ¢é complementada pela
legitimidade democrética do Bundesrat. Realmente decorre
de uma visivelmente mais longa cadeia de legitimacdo dos
membros nomeados do Bundesrat sobre o respectivo
governo estadual e o Parlamento do Estado frente ao seu
povo, em comparagdo com os membros do Bundestag*’,
eleitos diretamente pelo povo da Federagdo. Embora
constitua uma legitimidade democritica indireta, ndo ha
qualquer déficit de legitimidade do Bundesrat em
comparacdo ao Bundestag. Pelo contririo, a Lei
Fundamental pressupde que o principio da democracia jé é
satisfeito pelo fato de a escolha de governadores [autoridade

432 BELLI, Reinaldo. Federalismo, Poder Financeiro e Coeréncia ente Autonomia e Participagdo. In.:
DERZI, Misabel de Abreu Machado; BATISTA JGNIOR, Onofre Alves; BUSTAMANTE, Thomas da
Rosa de; MEYER, Emilio Peluso Neder. Repensando o Federalismo no Brasil. Belo Horizonte:
Letramento: Casa do Direito, 2019, p. 182/213.

433 GUNLICKS, Arthur. The Linder and the German Federalism. Manchester and New York:
Manchester University Press, 2003, p. 344.

434 GUNLICKS, Arthur. The Linder and the German Federalism. Manchester and New York:
Manchester University Press, 2003, p. 344.

45 HUEGLIN, Thomas. FENNA, Alan. Comparative Federalism: A systematic Inquiry. Toronto:
University of Toronto Press, 2015, p. 208.

436 SCHMIDT, Thorsten Ingo. §22 Der Bundesrat. Geschichte, Struktur, Funktion. In: Ines Hirtel (Hrsg.)
Handbuch Foderalismus — Foderalismus als demokratische Rechtsordnung und Rechtskultur in
Deutschland, Europa und der Welt. Bd. I, Heidelberg und Berlin: Springer-Verlag, 2012, p. 662/663.

437 Camara popular do Parlamento alemfo, composto por membros eleitos diretamente pelo voto,
homélogo a Camara dos Deputados do Brasil.
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que nomeia os delegados ao Bundesrat] se dever a um ato
volitivo do povo estatal.*3*

Nao ¢é automdtica a participacdo do Bundesrat no processo legislativo
Federal para toda e qualquer matéria. Reserva-se sua atuagdo aquelas que diretamente se
relacionem com os interesses regionais, com exce¢do do processo de emenda a
Constitui¢do (artigo 79, item 2, da Lei Fundamental****%), que sempre requererd a
aprovagao do Conselho Federal.

Como o poder financeiro € uma matéria de interesse direto dos Entes
Subnacionais, ao Bundesrat foi assegurada vasta competéncia em matéria financeira e
tributdria notadamente veiculada nos artigos (i) 104a, que cuida da reparticio de
despesas; (ii) 105, que fixa competéncias para legislar em matéria tributdria; (iii) 106,
que trata da reparticdo vertical e horizontal das receitas tributdrias, implementando
amplo mecanismo de equalizacdo fiscal na Federacdo; (iv) 106a, que se refere a
compensac¢ado financeira para o transporte publico ferrovidrio regional de pessoas; (v)
106b, que cuida da cota estadual no imposto de veiculos; (vi) 107, que regula a
compensacdo financeira aos Estados; (vii) 108, que normatiza a administracdo
financeira da Federacdo e dos Estados; e (viii) 109, que veicula normas gerais de direito
or¢amentario.

Veja-se o teor do artigo 104a, item 4, da Lei Fundamental da Alemanha,

extremamente sintonizado com o objeto de estudo desta dissertagao:

Leis federais, que resultem em deveres de prestacdes
pecunidrias, de prestacdes de bens avalidveis em dinheiro
ou prestacdes compardveis de servicos a terceiros e sejam
executadas pelos Estados como matéria prépria ou segundo
o §3, segunda frase, por delegacdo da Federacdo, requerem

438 Tradugdo livre de “Zu dieser foderalen Legitimation tritt die demokratische Legitimation des
Bundesrates hinzu. Zwar verlduft eine wesentlich lidngere Legitimationskette von den entsandten
Bundesratsmitgliedern iiber die jeweilige Landesregierung und das Landesparlament zu dem
Landesstaatsvolk als von den direkt gewdhlten Bundestagsabgeordneten zu dem Bundesstaatsvolk. Doch
stellt diese nur mittelbare demokratische Legitimation kein Legitimationsdefizit des Bundesrates im
Vergleich zum Bundestag dar. Das Grundgesetz geht vielmehr davon aus, dass dem Demokratieprinzip
bereits dadurch geniige getan wird, dass die Bestellung von Organwaltern iiberhaupt auf einenWillensakt
des Staatsvolkes zuriickzufiihren ist’. In: SCHMIDT, Thorsten Ingo. §22 Der Bundesrat. Geschichte,
Struktur, Funktion. In: Ines Hértel (Hrsg.) Handbuch Foderalismus — Foderalismus als demokratische
Rechtsordnung und Rechtskultur in Deutschland, Europa und der Welt. Bd. I, Heidelberg und Berlin:
Springer-Verlag, 2012, p. 663.

439 As citagdes ao texto da Lei Fundamental da Alemanha sdo extraidas da tradugdo oficial disponivel no
sitio eletronico do Bundestag:

https://www.bundestag.de/resource/blob/638342/a25ee86d7 1b2f5b9d9e7f59bcd400dfe/flyer-data.pdf.
Acesso em: 07/01/2021.

440 Art. 79, (2). Uma lei desse teor exige a aprovacio de dois tercos dos membros do Parlamento Federal
e de dois tercos dos votos do Conselho Federal.
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a aprovacdo do Conselho Federal, quando as despesas
resultantes devam ser assumidas pelos Estados.

A norma em questdo implementa com grande efetividade o principio da
conectividade legislativa em matéria de gastos publicos. Se o Brasil ndo adotar a
solugdo juridica acima delineada, em termos politicos ndo ha outro método de controle
do Direito dos gastos publicos subnacionais que ndo permitindo aos Poderes Executivos
Subnacionais participarem diretamente de deliberagdes deste jaez.

O cuidado do constituinte alemao revela que, apesar de a autonomia no
federalismo de politica conjunta ndo ser a principal marca dos Lénder (como ndo é das
unidades federativas no Brasil), a Lei da Participacdo permite um exercicio equilibrado
do poder financeiro verticalmente desconcentrado, o que sé foi possivel pela via da
coeréncia institucional proporcionada pela ado¢ao do modelo de conselho.

O modelo de representacdo por conselho garante a participagdo da pessoa
juridica estatal regional, sem que o laco democrético que a sustenta se perca. Portanto, é
mais coerente com a finalidade de representacao federativa do que o modelo senatorial.

O modelo germanico nao aniquila as influéncias partiddrias contrarias aos
interesses dos Estados, como denuncia ARTHUR GUNCLICKS.**! Alids, a matéria é
objeto de preocupacdo cientifica das Universidades Alemas, como aponta ROLAND
STURM.**? Todavia, é certo que constitui mecanismo de comprometimento politico
inibitério da captura da Camara Federativa pelos interesses (ainda que legitimos)
partidarios, pois a deliberacdo contraria pode ensejar a sumdria destituicdo do membro
do Bundesrat, que atua como verdadeiro longa manus do Poder Executivo estadual, por
ele designado, ad nutum, revelando um critério do cédigo poder/ndo-poder totalmente
distinto daquele atualmente vigente no Senado brasileiro, em que o parlamentar é
vinculado politicamente a populacdo e nao ao governo da unidade federativa que
representa.

Todo este registro comparado com o Direito alemao nao constitui estimulo a

simples importacdo daquele modelo, mas, antes, demonstracdo de uma das estratégias

41 Cf. GUNLICKS, Arthur. The Linder and the German Federalism. Manchester and New York:
Manchester University Press, 2003, p. 354.

442 professor coordenador do projeto de pesquisa interdisciplinar da Universidade de Erlangen-
Nuremberg Friedrich-Alexander, com o objetivo especifico de mapear a influéncia partiddria em um
orgdo que deveria proteger apenas os interesses regionais: “Parteipolitik im Bundesrat. Analyse anhand
der Voten in den Ausschiissen des Bundesrates”. Traducdo livre: “Politica partiddria no Bundesrat.
Andlise  baseada  nas  votacoes das  comissoes do  Bundesrat”.  Disponivel em:
https://www.pol.phil.fau.de/person/roland-sturm/#collapse 4. Acesso em: 13/01/2021.
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possiveis de se alcancar a coeréncia institucional na desconcentracdo do poder
financeiro no territorio da Federagcdo. E nem seria ideal a simples importacdo do
modelo germanico, pois 14 também padecem de vicissitudes outras, nominadas pela
doutrina como “armadilha da decisdo conjunta”,*** que, segundo apontam, constitui
fonte de paralizacdo das decisodes politicas e até mesmo de inviabiliza¢do de consensos,
0 que ocorre em razio da concentracdo de competéncias no ambito da Federagdo, aliada
a crescente diferenciacdo de interesses entre os Linder,*** que muitas vezes os leva,
inclusive, a comportamentos propositalmente omissivos diante da falta de autonomia
para solver os problemas, criando fortes dependéncias da Federacdo.*?

E de se reconhecer, entretanto, que o nivel de centralizagio do poder
financeiro, legislativo e executivo, na Unido Federal brasileira sugere um
distanciamento do modelo estadunidense de federalismo concorrencial, em que
prepondera o vetor autonomia, € uma aproximacdo do modelo germdnico de
federalismo cooperativo ou administrativo, em que hd contundente mecanismo de
participacao.

Neste contexto, os modelos de organizagdo politica dos 6rgaos institucionais
sao varios: € possivel transformar o Senado em um Conselho Federal no estilo alemao;
criar uma terceira Casa legislativa de representacdo Federativa; criar uma comissao com
poder vinculante no ambito do Senado Federal, composta por representantes de
Governadores e Prefeitos (ndo todos, pois mais de cinco mil — a saber qual métrica de
representacdo encontrar); enfim, quando se cogita de reforma politica, este deve ser o
centro do debate nacional.

O importante em matéria de gastos publicos é que representantes [ivremente
escolhidos pelos Chefes dos Poderes Executivos (e ndo pelo povo, que segue outra
l16gica politica) dos Estados, Distrito Federal e Municipios se facam representar em uma
arena deciséria no interior do Congresso Nacional, de cardter vinculante, e ndo
meramente opinativa, pois do contrdrio de nada adiantard. Em outras palavras, se ndo
alterado o cddigo licito/ilicito através de uma solucdo juridica, a solug¢do politica

estrutural do federalismo brasileiro ndo pode ser outra que nao o fortalecimento da Lei

43 HUEGLIN, Thomas. FENNA, Alan. Comparative Federalism: A Systematic Inquiry. Toronto:
University of Toronto Press, 2015, p. 261/262.

44 Cf. JEFFEY, Charlie. German Federalism from cooperation to competition. In. UMBACH, Maiken.
German Federalism: Past, Present, Future. New York: PALGRAVE, 2002, p. 177/180.

45 Cf. BRAUN, Dietmar. Making fiscal federalism self-enforcing: Germany, Australia and Switzerland
compared, p. 172/187. In: ERK, Jan; SWENDEN, Wilfried. New Directions in federalism Studies.
London and New York: Routledge, 2010, p. 175.
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da Participacdo, que parece realmente a Unica capaz de conter a tendéncia centralizadora
da cultura politica deste pais, e a propria necessidade objetiva de se imprimir politicas
publicas desenvolvimentistas deliberadas de modo conjunto a bem da reducdo das
desigualdades sociais e regionais.

A guisa de uma proposta concreta, propde-se uma substituicio do atual
modelo senatorial brasileiro por um modelo de conselho sui generis, adaptado a
realidade de um federalismo de trés niveis, em que cada Estado e o Distrito Federal
permanecerdo com trés representantes na camara de representacdo federativa do
parlamento brasileiro. O primeiro, indicado livremente e ad nutum pelo Governador do
Estado, sem qualquer participacdo das Assembléias legislativas, de modo que o vinculo
seja direto com a autoridade que detém a responsabilidade orcamentédria. O segundo,
indicado pelos Prefeitos Municipais, reunidos em eleicao para esta finalidade especifica
periodicamente, formando colegiado que igualmente poderd, a qualquer tempo,
desconstituir e substituir o escolhido. Um terceiro delegado, escolhido livremente pelas
assembleias legislativas, para que possam servir de limitacdo a federal preemption,
fendmeno que, como visto, € constante na supremacia federal na regulacdo dos gastos
publicos dos Poderes Executivos dos Estados, Distrito Federal e Municipios.

Veja-se que, adotado tal formato, o modelo federativo brasileiro pode
direcionar o pais tanto a centralizacdo compartilhada da autoridade, quanto ao veto da
tendéncia regulatéria federal, a privilegiar a autonomia. A ver por este angulo, a reforma
estrutural ora proposta pode oportunizar ao pais o equilibrio de uma Federacao plena,
situada na representacdo “B” da Imagem 4, acima reproduzida, em que a Lei da
Autonomia e a Lei da Participagdo se sustentam mutuamente.

A arquitetura em si deste novo Senado ou Conselho, pode assumir variadas
formas, e a proposta aqui lancada é um mero exemplo para incitar o debate. Mas o
importante, como conceito maior, € que se estabeleca o elo politico tdo reclamado por
Governadores e Prefeitos no Brasil do século XXI, mediante a implementacdo do
principio da conectividade legislativa na modelagem normativa das institui¢des
politicas, especialmente no amago do Congresso Nacional, como medida de contencao

do arbitrio federal na regulagao dos gastos publicos subnacionais.
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6.2.1. Razées para se preferir uma solugcdo politica

A necessidade de uma reforma constitucional para a entrega de uma solucao
politica ao federalismo brasileiro consiste em uma necessidade imperativa — adotem-se
ou ndo as solugdes juridicas acima propostas, a primeira delas inclusive ja vigente no
ordenamento constitucional patrio, apenas pendente de declaracdo judicial, como ja
defendido.

Como criticamente aponta HELENO TORRES, a politica e a forca da

1,446

democracia vem sendo substituidas pela expectativa da decisdo judicia 0 que acaba

levando alguns dos 6rgdos do Estado-juiz ao exercicio de uma criatividade**” a que
definitivamente nio estdo autorizados, nas mais variadas areas do Direito, inclusive o
Direito Financeiro. Além disso, o tempo do processo jurisdicional, que é autbnomo no
proprio sistema juridico, acaba reiteradas vezes sendo menosprezado, com provimentos
cautelares de toda ordem, em busca de suplantar a natural e desejdvel desconexdo entre
o tempo do sistema juridico e o tempo dos fatos sociais,**® comportamento judicial que
MISABEL DERZI esclarece ser altamente prejudicial a democracia e ao Estado de
Direito.**

Além disso, a centralizacdo das solucdes federativas no Poder Judicidrio faz
atribuir-lhe juizos finalisticos que ndo lhe sdo tipicos, ja que submetido a execu¢do do
codigo licito/ilicito estabelecido pelo legislador, mediante aplicagdo daquilo que este
permitiu que adentrasse ao sistema juridico. A inser¢do do Estado-Juiz no centro do

sistema juridico autopoiético,*® que para ser democratico se pretende autdnomo em

relacdio as pressdes econdmicas e politicas,*' conduz realmente 2 priorizacdo de uma

46 TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Financeiro: Teoria da Constituicio Financeira.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 153.

47 Sobre o ato judicial como ato de criagio do Direito, mas sujeito a fortes limitacdes e em um sentido
muito mais restrito do que a criacdo legislativa do Direito, ver: DERZI, Misabel Abreu Machado.
Modificacdes da jurisprudéncia: protecdo da confianca, boa-fé objetiva e irretroatividade como
limitagdes constitucionais ao poder judicial de tributar. Sdo Paulo: Noeses, 2009, p.182/191.

448 DERZI, Misabel Abreu Machado. Modificacdes da jurisprudéncia: prote¢do da confianga, boa-fé
objetiva e irretroatividade como limitacdes constitucionais ao poder judicial de tributar. Sdo Paulo:
Noeses, 2009, p. 209.

49 DERZI, Misabel Abreu Machado. Modifica¢ées da jurisprudéncia: prote¢io da confianga, boa-fé
objetiva e irretroatividade como limitacdes constitucionais ao poder judicial de tributar. Sdo Paulo:
Noeses, 2009, p. 209.

430 DERZI, Misabel Abreu Machado. Modifica¢des da jurisprudéncia: protegio da confianga, boa-fé
objetiva e irretroatividade como limitacdes constitucionais ao poder judicial de tributar. Sdo Paulo:
Noeses, 2009, p. 19/24.

431 DERZI, Misabel Abreu Machado. Modifica¢des da jurisprudéncia: protegdo da confianga, boa-fé
objetiva e irretroatividade como limitacdes constitucionais ao poder judicial de tributar. Sdo Paulo:
Noeses, 2009, p. 19/24
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solucdo politica e legislativa para o desequilibrio federativo latente em matéria
financiamento das politicas publicas, na medida em que a solu¢do federativa é o
resultado de um entrechoque de forgas politicas, econdmicas, sociais, religiosas, etc. E
quem tem aptiddo para captar no sistema a justa e constitucional medida do equilibrio
federativo nao € o Judicidrio, mas sim o Legislativo, que € aquele que licitamente
estabelece a comunicacdo entre o interior do sistema juridico e o ambiente do

sistema,*? situando-se na periferia, como bem esclarece MISABEL DERZI:

Enfim, o ato legislativo, como ato politico, vincula-se a
fins, objetivos e programas condicionais. Por meio de
procedimentos especificos, o ato configura a selecdo e a
escolha entre interesses e dissensos, projetados em normas
(ainda ndo inteiramente prontas) para o interior do sistema.
O ato jurisdicional, centrado no sistema, l&€ as normas a
partir do input do sistema, orientando-se pelos programas
finalisticos do legislador, mas selecionados e filtrados
pelos conversores internos, em operacdes fechadas a
heterodeterminagdes externas. (...). A abertura para o real
possibilita o aperfeicoamento da ordem positiva, através
das correcdes feitas pelo legislador nas leis que alimentam
o sistema; igualmente, viabiliza as mudangas nos
conceitos, substituives que sdo, com o evoluir do Direito,
por outros conceitos socialmente mais adequados e, com
isso, alteram-se os resultados das operacdes internas,
inclusive da atividade jurisdicional, que podem ser
medidos, no output do sistema.**?

Reconhecer a maior aptiddo de uma reforma politica do sistema federativo
brasileiro para a solucdo do desequilibrio presente deriva também do reconhecimento do
federalismo como processo,** com permanentes tensdes pendulares entre o centralismo
e a subsidiariedade, que requer solucdes sintonizadas com aquilo que ocorre no
ambiente do sistema, a partir da internalizacdo daquilo que a ordem constitucional
positiva permite, sem descurar dos interesses sociais dos grupos envolvidos.

No caso desta dissertacdo, os Poderes Executivos Subnacionais, que detém
a responsabilidade pela execuc¢do orcamentdria para entrega das politicas publicas a

populacdo, sdo os principais envolvidos na formulacdo das regras jusfinanceiras

452 DERZI, Misabel Abreu Machado. Modificacdes da jurisprudéncia: prote¢do da confianga, boa-fé
objetiva e irretroatividade como limitacdes constitucionais ao poder judicial de tributar. Sdo Paulo:
Noeses, 2009, p. 25/33.

433 DERZI, Misabel Abreu Machado. Modifica¢des da jurisprudéncia: protegio da confianga, boa-fé
objetiva e irretroatividade como limitacdes constitucionais ao poder judicial de tributar. Sdo Paulo:
Noeses, 2009, p. 31.

434 RODEN, Jonathan A. Hamilton’s Paradox: the Promise and Peril of Fiscal Federalism. Cambrigde:
Cambridge University Press, 2005, p. 31/32.
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prescritivas de gastos publicos pelo Congresso Nacional, por isto este deve estar aberto
a captacdo dos interesses daqueles. E essa comunicacdo entre as pressdes politicas e
econOmicas e o interior do sistema, através de um filtro constitucional aliado a critérios
de conveniéncia e oportunidade, definitivamente nao pode ser realizado pelo Poder
Judiciério, quer pela auséncia de mecanismos democriticos de comunicacdo com as
forcas interessadas, quer em razdo da propria natureza da atividade que desempenha,
que necessariamente deve ser autdnoma em relacdo aos demais sistemas, sob pena de
abandonar-se o cariter autopoiético do sistema juridico e entdo, como afirmado por
EROS GRAU em diferente contexto, partir cada qual para a disputa de forca,*>
abandonando completamente o Estado de Direito, que tem por sentinela ultima
exatamente a independéncia (e, portanto, autodeterminagdo exclusivamente juridica) do
Poder Judiciério.

Para mais, o clima beligerante e litigioso que se instalou na Federacdo
brasileira reclama métodos preventivos de solucao de conflitos, e ndo repressivos.

Por isso as solugdes juridicas sdo menos estruturantes, e tendem a ser
pontuais e transitérias, ja que serdo objeto de provimentos naturalmente individuais, as
sentencgas judicidrias. Por outro lado, a solucdo que busca reestruturar juridicamente as
instituicdes de exercicio do poder tende a produzir mecanismos para que a propria
producdo do Direito Financeiro se dé de modo mais consentdneo com o principio

federativo.

7. CONCLUSOES

O principio federativo no Brasil importa em indmeras repercussoes
normativas, e esta dissertacdo pretendeu abordar de modo especifico a estruturagdo do
ordenamento federal prescritivo de gastos publicos especiais a que estdo sujeitos
Estados, Distrito Federal e Municipios. Restou demonstrado que existe realmente uma
relacdo especial de poder financeiro entre o Legislativo Federal e os Executivos
subnacionais, uma tensdo robusta e, a nosso sentir, mal compreendida, j4 que a maioria
das criticas que se observa da comunidade juridica se dirige ao Poder Executivo federal,

e ndo ao parlamento.

435 Cf. HC 84.078-MG, sobre a presungio de inocéncia. STF, DJ 09/04/2008.
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Ocorre que, sendo insito ao Direito Financeiro um principio da legalidade
com contornos especificos como se viu, nao ha outra explicacdo a opressao financeira
federal sobre as unidades federativas territoriais sendo a aquiescéncia do Congresso
Nacional.

E sua postura vassalar perante os interesses da fazenda nacional se traduz
em normas juridicas prescritivas de gastos publicos muito bem padronizadas, que ou
nada dizem sobre a cooperacdo federal para o financiamento dos seus programas, ou
prometem que no futuro serd editado regulamento para esse fim, pelo préprio
Executivo. A essa técnica se deu o nome, neste trabalho, de desequilibrio normativo de
obrigacgées reciprocas no federalismo cooperativo, que constitui seguramente razao
bastante para sua declaracdo de inconstitucionalidade por violacdo ao principio
federativo, pois necessariamente as politicas publicas de interesse nacional, coordenadas
pela Unido, devem encontrar no or¢amento federal, sendo a total, a principal fonte de
seu financiamento.

Nao obstante o carater complementar do argumento justificador alusivo a
auséncia de capacidade econdmica das pessoas estatais,**® inaplicdvel a andlise vertente,
€ possivel se dizer que a imunidade reciproca (CRFB, art. 150, VI, “a”) estd para o
Direito Tributédrio tal qual o dever de financiamento federal de politicas editadas pela
Unido estd para o Direito Financeiro. Ambas as normas juridicas constituem corolario
da autonomia federativa de que gozam os Entes Subnacionais, elemento insito ao
principio federal, que € a nota distintiva da mencionada espécie de imunidade fiscal.

O ato de violéncia com que a Unido constrange os orcamentos de Estados,
Distrito Federal e Municipios sem a respectiva contrapartida federal é tdo ou mais
gravoso do que a hip6tese de cobrar impostos reciprocamente entre as pessoas politicas
estatais, e em realidade tem um efeito orcamentdrio ainda mais grave, pois liquida a
liberdade federativa para a realizacdo das escolhas publicas financeiras.

Para piorar tal estado de coisas, relembre-se que apesar de as transferéncias
constitucionais por fundos como FPM, FPE e o Fundo destinado as regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste, os recursos financeiros sdo mais escassos nas localidades e
regides em que a atividade econdmica € menos desenvolvida, principalmente em razio

da concentracdo da carga tributdria brasileira nas bases sobre consumo com critérios de

436 Cf. BALEEIRO, Aliomar. Limitacdes Constitucionais ao Poder de Tributar. Atualizadora: Misabel
Abreu Machado Derzi. 7% edi¢do. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 294.
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rateio muito vinculados ao valor adicionado no territério como o VAF, de tendéncia
concentradora.

Como as regides mais pobres do pais possuem menos disponibilidade
financeira para realizar suas escolhas publicas de alocacdo de recursos, a pressao
normativa federal acaba por reduzir mais a liberdade de autodeterminacdo dos governos
territoriais pobres, comparativamente com 0s territérios economicamente pujantes, que
tem mais recursos para o exercicio residual da liberdade financeira, o que redunda em
maior desigualdade de tratamento dos brasileiros no territério e ferimento da isonomia,
em contrariedade com objetivos fundantes da Constituicdo, a permitir que as populacdes
de Estados e Municipios ricos possam exercer em maior medida sua cidadania
Jjusfinanceira.

Portanto, ao contrdrio do que se poderia supor, esta autonomia financeira
dos gastos publicos ndo deriva de um mero estudo da fenomenologia normativa das
prescrigoes juridicas, como seres 16gicos no ordenamento sistematico. Esta na realidade
€ a explicagdo cientifica da dindmica que se operacionaliza em um sistema federal como
o brasileiro, em que coexistem diversos veiculos normativos, de mais de um nivel
federativo, para a formulacdo de uma s6 prescricdo juridica. Suas repercussdes
econOmicas, politicas e sociais, entretanto, sdo da maior relevancia na Republica, dai
porquanto seu estudo detido deve ser objeto da ciéncia do Direito — razdo da escolha do
tema desta dissertacao.

Em verdade, esta “imunidade reciproca dos gastos publicos” — permitindo-
se assim chamd-la, sem, contudo, qualquer pretensdo de substituir os s6lidos contornos
tributarios da espécie andloga — consiste em uma protecdo da prépria liberdade, inerente
a justificacdo da forma federativa do Estado, como mecanismo de valorizacdo da maior
participacdo possivel do cidadao nas deliberagdes em conformidade com a
subsidiariedade, para a realiza¢do das escolhas publicas no ambito do Estado financeiro
redistribuidor.

Este limite a regulacdo federal dos gastos publicos subnacionais existe no
Direito Constitucional Financeiro brasileiro, como foi demonstrado. Acima de tudo,
negar-lhe existéncia € negar a propria dimensao financeira da autonomia federativa,
justamente sua face mais relevante, que da sustentacdo as demais.

E nuclearmente nesta [limitacdo constitucional do poder federal de
“mandar” gastar esta a relagdo transversal de poder financeiro demonstrada, entre

Congresso e Estados, Distrito Federal e Municipios. Espera-se que este trabalho
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contribua, a0 menos, para o debate em torno da ado¢do de uma das trés solucdes
apontadas, as unicas possiveis em termos estruturais, sempre com preferéncia pela

politica, a bem da desjudicializacdo do pais. Isso, enquanto ainda houver tempo.
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APENDICE

PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO

Art. 1°. A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 passa a vigorar com

se seguinte redacdo:

(...)

S ettt et et ettt et an
§2° As Leis Complementares a que se refere o pardgrafo anterior nao
poderdo:

I- Criar obrigacdo para Estados, Distrito Federal e Municipios, ou reduzir a
margem de liberdade destes Entes Federativos na formulacdo das politicas
publicas, sem que na mesma Lei Complementar esteja prevista detalhada
forma de participacdo financeira e administrativa da Unido Federal para
viabilizar de modo necessdrio e suficiente os recursos financeiros para
atendimento das novas regulamentacdes instituidas;

ll- Prever participagdo financeira e/ou administrativa da Unido Federal na
consecugdo das politicas publicas de modo insuficiente a implementacao das
obrigagdes de Estados, Distrito Federal e Municipios previstas na mesma
Lei;

lll- Delegar a execug¢do de Municipios, Estados e Distrito Federal as
politicas publicas uniformes no territério nacional sem prever de modo
detalhado na prépria Lei Complementar a forma de cooperacdo financeira e
administrativa suficiente da Unido Federal para sua implementacao, vedado
o sacrificio da autonomia financeira dos Entes Federativos subnacionais;

V- Delegar ao Poder Executivo Federal a regulamentacdo das
obrigacdoes de Estados, Distrito Federal e Municipios, salvo quando
absolutamente imprescindivel a natureza da politica publica que se dé por
meio infra-legal, hipdtese em que o ato também se sujeitada ao equilibrio na
previsdo das obrigacgdes reciprocas entre os Entes federados a que se refere o

inciso I deste paragrafo.
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§3°. Sob pena de inconstitucionalidade, as Leis Complementares que vierem
a estabelecer valores, percentuais, prazos ou outros detalhes das obrigacdes
de Estados, Distrito Federal e Municipios, deverdo conter em seu préprio
texto a ser conjuntamente aprovado, a exata medida da cooperacao federal
no financiamento de tais projetos ou programas, com o mesmo grau de
regulacdo normativa e detalhamento que as obrigacdes demais Entes

Federativos.

Art. 60. .......oooeeiii,

(...)

§6°. Consideram-se propostas de emenda a constituicao tendentes a abolir a

forma federativa de Estado, aquelas que padecerem dos seguintes vicios:

I- Desequilibrio normativo nas previsdes de obrigagdes reciprocas
entre os Entes da Federagdo para a consecucdo de politicas publicas,
quando:

a) Pretender-se fixar obrigagdes, ndo previstas na Constituicao
origindria, a Estados e Municipios, sem a completa
delimitacdo da participagdo federal em seu financiamento na
mesma proposta de emenda constitucional, ou com delegacao
a posterior ato normativo constitucional permanente ou
transitorio, legal ou regulamentar para sua institui¢ao;

b) Pretender-se diminuir a margem de discricionariedade dos
Estados e Municipios na organizagdo, planejamento e
execugdo das politicas publicas compreendidas no artigo 23
desta Constitui¢do, sem que o texto da mesma proposta de
Emenda contenha previsdo expressa e detalhada da
cooperacdo financeira e administrativa da Unido Federal,
vedada a delegacdo a posterior ato normativo constitucional,

legal ou regulamentar para sua previsao;

Art. 103,
(...
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§2°-A. Na hipétese do vicio tratado no artigo 60, §6°, I, desta Constituicao,

poderd o legitimado propor contra qualquer espécie de ato normativo

primaério:

I- Acdo Declaratéria de Inconstitucionalidade, caso pretenda a
eliminacdo do ato normativo do ordenamento juridico pétrio;

II- Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo, caso pretenda
exigir do Poder competente a complementacdo da parte a que se

omitiu o Poder Competente.

Art. 2°. O Ato das Disposi¢des Constitucionais Provisdrias passa a vigorar acrescido do

seguinte artigo:

Art. 115. Preservar-se-do os efeitos das Emendas Constitucionais e Leis
Complementares afetadas pelas normas instituidas por esta Emenda
Constitucional, pelo periodo de 02 (dois) anos apds a sua entrada em vigor,
prazo até o qual poderd o Congresso Nacional, querendo promover a sua

adequacdo.

Pardgrafo unico. Presumir-se-4 ndo recepcionada por esta Emenda
Constitucional as normas conflitantes com as regras aqui dispostas e nao

adequadas no periodo do caput.

Art. 3°. Esta Emenda a Constitui¢do entra em vigor na data de sua publicacao.
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