AULA INAUGURAL: CONSTITUICAO FINANCEIRA, REFORMA TRIBUTARIA
E DESENVOLVIMENTO

OPENING CONFERENCE: FINANCIAL CONSTITUTION, TAX REFORM AND DEVELOPMENT

Heleno Taveira Torres”

Eminentes senhoras professoras, senhores professores, ilustres senhoras
e senhores servidores desta Universidade, meus admiraveis jovens, alunas ¢ alunos da
“velha e sempre nova academia’.

Senhoras e senhores presentes.

E sempre um momento de jubilo para a Faculdade receber seus novos
estudantes. E uma das poucas oportunidades em que os professores endossam as vestes
talares, em reveréncia as tradi¢des legadas por nossos antepassados e em louvor ao inicio
das atividades do ano académico.

No suceder de geracdes, de mogas e mocos que pretendem dedicar suas
vidas a defesa dos direitos e da justica, esta Faculdade segue a cumprir seu papel de maior
centro de cultura juridica de todo o Pais, numa renovagdo que nos anima a seguir, hoje e
sempre, com o mesmo entusiasmo e valores enaltecidos por todos os grandes mestres que
aqui pontificaram.

Nossa aula inaugural versard sobre “constitui¢do financeira, reforma
tributaria e desenvolvimento”.

Finalmente, chegamos aos tempos de “consciéncia financeira” do cidadao
sobre as repercussoes das despesas publicas no seio social e as demandas de tributos para
atender a tantas necessidades e caréncias.

O brasileiro percebeu, enfim, que € possivel superar o patrimonialismo e
seus males, como a corrupgao ¢ a sonegagao de tributos, que drenam para bolsos privados
os recursos que se deveriam destinar a fins publicos.

Contudo, o patrimonio publico ¢ drenado também por muitos custos /icitos,
resultado de duvidosas escolhas publicas ou erros historicos, dos mais tragicos, em
relag@o aos quais resta uma sensacao de impoténcia sobre como seja possivel sua melhor
ordenacdo e como assegurar a prevaléncia da Constitui¢do sobre qualquer outro tipo de
controle.

Todas essas questdes encontram-se no objeto do direito financeiro, como
parcela material da “atividade financeira do Estado”.

Professor Titular de Direito Financeiro da Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo.
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Para melhor compreender a fungdo do Direito Financeiro no ordenamento
juridico e seus principais desafios, vale rever um pouco dos nimeros que sdo indicativos
da crise da atividade financeira do Estado brasileiro.

O PIB brasileiro de 2017 foi de, aproximadamente, R$ 6,3 trilhdes, ou US$
1,85 trilhdo. Para saber como estamos, basta pensar que, em 2016, o PIB da Alemanha
foi de USS$ 3,47 trilhdes; o da China foi de USS$ 13,8 trilhdes; e o dos EUA, de US$ 17,9
trilhdes.

A Lei Or¢amentaria Anual para 2018 trouxe como valor total de gastos
a soma de R$ 3,57 trilhdes, sendo que R$ 1,16 trilhdo se destina ao refinanciamento da
divida publica. Sobram cerca de R$ 2,42 trilhdes, dos quais apenas R$ 112,9 bilhdes sdo
dirigidos aos investimentos publicos.

A Previdéncia Social consome R$ 585 bilhdes de gastos.

Se a Unido ndo tem recursos suficientes, recorre ao crédito publico, com
oferta de titulos e outras obrigacdes. Atualmente, a divida publica geral brasileira atingiu
74,4% do PIB no inicio de 2018, e fechou 2017 na ordem de R$ 4,86 trilhoes.

S6 para que se tenha uma ideia, do total de vencimentos da DPMFi, R$
434,0 bilhdes correspondem ao principal e R$ 183,3 bilhdes aos juros!

Falta maior transparéncia sobre os contratos, as decisdes de vendas dos
titulos publicos ou mesmo a vergonhosa dimensdo dos juros reais no Pais.

A perda de receitas, ¢ a invisivel perda de investimentos novos, pelo
péssimo sistema tributdrio em vigor, dificulta enormemente a melhoria da capacidade de
financiamento do Estado, a exigir alguma reforma tributaria. Basta ver a soma dos gastos
tributarios (1) e o resultado da litigiosidade (2).

Quanto ao gasto fiscal com incentivos, estd na ordem de 285 bilhdes de
reais, dos quais o Simples Nacional conta com R$ 83 bilhdes do volume global, e a Zona
Franca de Manaus com R$ 25,6 bilhdes, e R$ 126 bilhdes referem-se ao IR e IPI.

Por fim, quanto ao custo da alta litigiosidade, vale lembrar a “divida
ativa” de natureza tributaria, com estoque R$ 1.844.964.400.000,00 (arrecadagdo de R$
13.394.400.000,00), e que cresce 16% ao ano. Afora isso, tem-se R$ 1,54 trilhdo — total
de créditos ativos (devidos, parcelados e com exigibilidade suspensa).

De todas as multas aplicadas pelas agéncias ou por 6rgaos da Unido, o TCU
apurou que sdo pagas ndao mais do que 10% do valor total.

Para responder como se chegou a tal situagdo, vale lembrar Nelson
Rodrigues: “subdesenvolvimento ndo se improvisa. E obra de séculos.” No caso do Brasil,
¢ o resultado de toda a historia patrimonialista e oligarquica que sempre presidiu os
interesses politicos e econdomicos.

A demora daquela percepcao da cidadania fiscal sobre todos esses dados
deve-se, em muito, a opacidade do modelo burocratico da gestdo dos orcamentos, da
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atuacdo dos controles internos e externos, em maxima distancia, com tribunais de contas
e aprovagoes legislativas dominados pela politica, desprovidos de transparéncia e de uma
legislac@o uniforme.

Dentre muitos dos anseios sociais desta dificil quadra historica que ora
atravessamos encontra-se aquele da superagdo da crise econémica, com demanda
de reformas estruturais sobre receitas e despesas, para retomada do crescimento e do
desenvolvimento, nas suas multiplas possibilidades.

Os recursos fiscais e patrimoniais do Estado sdo escassos, ao passo que as
demandas sdo ilimitadas e sempre crescentes, ao tempo que se ampliam as complexidades
da sociedade e da propria Fazenda Publica.

Crise financeira e or¢gamentaria combate-se com rigor de responsabilidade
fiscal, reformas responsaveis, com medidas de fortalecimento da confianga nos meios de
producdo e na livre iniciativa, redu¢do do endividamento publico, mas tudo com respeito
a Constituicdo.

Mesmo nos tempos de crise, afirmar a Constituigdo deve ser postulado
como um “direito de resisténcia”.

No plano juridico, por todos aqueles que lidam com as finangas publicas, a
unica solugdo ¢ adotar uma firme e convicta hermenéutica constitucional para conduzir a
“atividade financeira do Estado”.

Na Constitui¢do, encontram-se os poderes do Estado, a organizagdo do
exercicio do poder e a estrutura do Estado, mas estdo também os direitos fundamentais e
os fins constitucionais a guiar a economia e a sociedade.

Cada um dos seus artigos manifesta a exigéncia de algum gasto publico. Nao
ha realizacdo de direitos fundamentais ou atuag@o dos poderes do Estado sem emprego de
dinheiro publico.

A Constitui¢do Financeira abrange tudo aquilo que seja matéria constitucional
e tenha repercussdo financeira, como ¢ o caso das competéncias constitucionais, dos servigos
publicos, das politicas publicas, das garantias a direitos sociais e previdenciarios ou da
protecdo de direitos e liberdades fundamentais.

Constituicdo Financeira deve ser entendida no sentido de “Constitui¢do
material”, pela identificagdo de matérias que a integram.

Como observa Jorge Miranda: “Constitui¢do material ¢, pois, o acervo de
principios fundamentais estruturantes e caracterizantes de cada Constituicdo em sentido
material positivo”.

A Constitui¢do Financeira consiste, assim, na parcela material de normas
juridicas integrantes do texto constitucional, composta pelos principios, competéncias e
valores que regem a atividade financeira do Estado, na unidade entre obtengao de receitas,
or¢amento, realizacdo de despesas de todas as competéncias materiais, financiamento do
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federalismo, custos dos direitos e liberdades, gestdo do patrimonio estatal, bem como da
intervencdo do Estado.

A Constituicdo Financeira tem fungdes a realizar. Ela responde pelas
regras que regulam ou limitam a atividade financeira do Estado. Neste ambito, sua forca
normativa encontra-se na limitag@o ao arbitrio ¢ na estabilidade das relag¢des juridicas.

Por conseguinte, uma teoria da Constituicdo Financeira tem por objeto a
atividade financeira do Estado na Constitui¢ao, segundo os valores do Estado Democratico
de Direito e a intertextualidade com as Constitui¢des Econémica, Politico-Federativa,
Tributaria e Social.

Com esta metodologia funcional da “Constituicdo Financeira” adotada
na interpretag@o ¢ aplicacdo do Direito Financeiro, pretende-se a unidade do regime das
finangas publicas em maxima aderéncia com a Constituico.

Trés pressupostos funcionais devem ser adotados nesta metodologia.

O primeiro pressuposto ¢ o da prevaléncia do principio do Estado
Democrdtico de Direito. A Teoria da Constituicdo do Estado Democratico de Direito
dialoga com toda a teoria do “estado de direito”, assim como com sua evolugao, de “Estado
Constitucional” ¢ de “Estado Social”. Mecanismos de inclusio, maior participag@o,
garantias formais e materiais, efetividade de direitos e maior equilibrio entre o exercicio
de poderes, eficiéncia administrativa e direitos dos particulares, sdo exemplos.

No Brasil, a Constituigdo qualifica o Estado no preambulo, no art. 1.°, no
art. 5.°, XLIV, e no art. 91, § 1.°, IV, como “Estado Democratico”, sem referéncia a nogéo
de “Estado Social”. Nao quer dizer que os valores do “Estado Social” foram olvidados.
Foram, na verdade, incorporados como parcela de efetividade dos direitos e liberdades,
inclusive como direito ao “bem-estar social”, repetido ao longo da Constitui¢o.

O segundo pressuposto ¢ aquele que afirma os fins constitucionais como
definidores dos objetivos da Constitui¢do Financeira. Os fins e valores da Constituigdo
foram eleitos pelo poder constituinte ao tempo do exercicio da soberania que colocava
uma nova Constituicdo em vigor, como expressdo de certeza juridica e previsibilidade
constitucional.

O terceiro pressuposto consiste na abertura sistémica da Constitui¢do
Financeira para a realidade, mediante os encontros de valores na relagdo (interna) de
interconstitucionalidade, no ambito da Constituig¢ado total, entre a Constitui¢do Financeira
e as Constitui¢cdes Econdmica, Politico-Federativa e Social.

A delimitac¢ao tem o fim pratico de destacar os conteudos da Constitui¢ao
total, ndo como uma mutilacdo arbitraria do intérprete, mas como modo de diferenciagdo
para reduzir a complexidade e aprimorar a capacidade de aplicagdo do texto constitucional
e compreensao dos seus fins e valores a serem concretizados.

R. Fac. Dir. Univ. Sao Paulo v. 113 p. 839 - 852 jan./dez. 2018



Aula inaugural: constitui¢do financeira, reforma tributaria e desenvolvimento 843

A luz dos trés pressupostos acima referidos, tem-se a afirmagio da Teoria
da Constituicdo Financeira como novo modelo hermenéutico para compreender a relagdo
entre Estado, sociedade e atividade financeira.

Nao se pode olvidar que a Constituigdo guarda consigo o compromisso do
Estado com as geragées futuras. Nao se basta ou se limita ao presente.

A Constituigdo tem o porvir como destino e encarna um projeto de sociedade
e de economia orientadas para o futuro.

Como observa Peter Héberle, a Constituigao, ao tempo que institucionaliza
a experiéncia vivida pela sociedade, na sua historicidade imanente, dirige-se ao futuro,
vocacionada a eternizagdo. Dai dizer que a Constitui¢ao ¢ um “pacto das geragdes”. Ou,
como sintetiza Klaus Stern: “La constitucion es (idealmente) el orden fundamental
duradero”.

A Constituicao persegue a estabilidade, a permanéncia, e orienta-se ao
futuro. E como garantia dos direitos das geragdes futuras é que se afirma o dever de
conservacdo do Estado. Dai sua maxima importancia para a conducdo das finangas
publicas.

Essa realidade da integragdo intergeracional impde a Constitui¢do
Financeira multiplas responsabilidades com as geragdes futuras, especialmente quanto ao
equilibrio das contas publicas.

Em vista disso, cabe a Constituigdo Financeira projetar uma isonomia
intergeracional, na manutencdo da capacidade de obtencdo das receitas e equilibrio das
despesas para que nao se transfiram compromissos financeiros gravosos ou excessivos
para futuros governos e geracdes, na forma de crises econdmicas, inflagdo, empréstimos,
gastos elevados com obras pulblicas ndo necessarias, desequilibrios or¢amentarios
injustificados e outros.

No Estado Democratico de Direito, poder politico ¢ poder juridico devem
conviver integrados na Constitui¢do Politico-Federativa. E isso porque, ao tempo que as
competéncias equivalem a parcelas do poder constituinte, os 6rgaos de decisdo agem também
com poder politico, segundo escolhas democraticas.

E por meio da politica que a justica das escolhas publicas integra-se as
finangas publicas, pela eficiéncia e alocagdo de prioridades, segundo as necessidades
coletivas.

Correta, pois, a afirmacdo de Régis de Oliveira, para quem:

A decisio de gastar ¢, fundamentalmente, uma
decisdo politica. O administrador elabora um plano

de acdo, descreve-o no orcamento, aponta os meios
disponiveis para seu atendimento e efetua o gasto.
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Ora, toda e qualquer aplicagdo de recursos publicos deve guardar
conformidade com os valores republicanos e democraticos que a todos obriga a
responsabilidade com os bens publicos e fins do Estado.

Por isso, a decisdo politica deve sempre operar as escolhas de prioridades
e de preferéncias na aplicagdo dos recursos, em conformidade com os critérios da
Constituigdo, para continuidade do Estado fiscal.

As decisoes politicas de Direito Financeiro legitimam-se pela concretizagao
de escolhas publicas coerentes com preferéncias democraticas, mas também por realizar o
dirigismo decorrente do texto constitucional e da efetivag@o de principios fundamentais,
ao perseguir os fins e valores constitucionais do Estado.

A Constitui¢do dirigente, diz Bercovici, encontra-se condicionada
integralmente pelas normas determinadoras dos fins do Estado. Segundo ele, essas normas
dinamizam o Direito Constitucional, numa perspectiva transformadora e construtiva.

Por isso, a fun¢do de integrag@o da atividade financeira do Estado transporta
para toda a sociedade o poder-dever de participar ndo apenas como beneficiarios da
realizagdo das despesas publicas, mas também como agentes do controle e credores
de toda responsabilidade com os atos juridicos de manejo de recursos e realizagdo de
despesas, a utilizar-se de garantias constitucionais ou apresentar denincias aos o0rgaos
competentes, e, até mesmo, aos tribunais de contas.

A Constitui¢ao Financeira, é certo, tem, ainda, a fun¢do de assegurar a
efetividade de todos os direitos e liberdades fundamentais, o que deve fazer mediante
adequado equilibrio entre arrecadacao e despesas publicas.

Ora, toda a afirmag@o dos direitos civis exige o emprego de dinheiro
publico. Saude, educagio, seguranga, habitagdo, previdéncia. Os direitos ndo nascem em
arvore. Eles dependem da atividade financeira do Estado.

Se queremos construir uma nova sociedade, comecemos pela protegdo dos
direitos fundamentais. Direitos que foram construidos ao longo de séculos com a dor de
homens e mulheres, com vidas ceifadas e propriedades perdidas. Os direitos sdo o que
restou daquilo que um dia foi a for¢a da resisténcia a opressdo ou violéncia. Por isso,
quem hoje aceita o desrespeito aos direitos fundamentais, ndo pode amanha reclamar os
mesmos direitos; afinal, a0 mesmo tempo estaria renovando as dores de todas as geragdes
passadas.

Como lembrado por Kriele, a economia de mercado, por si, ¢ neutra aos
problemas da justica. De fato, a escraviddo, o abuso sobre a mao de obra, o trabalho
infantil e outras mazelas do capitalismo ddo mostras da necessidade de contencdo
permanente sobre essa liberdade.

Por isso, ao Estado, na sua funcdo protetiva dos direitos fundamentais, e
segundo os meios democraticos, cabe o dever da criagdo de politicas publicas setoriais
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e especificas, a servirem como fatores de reducdo de desigualdades e afirmagdo de
direitos.

Como aludem os professores americanos Cass Sunstein ¢ Stephen Holmes
(The cost of rights), os direitos individuais sempre carecem de uma agio estatal para seu
atendimento, o que so pode ser satisfeito com recursos publicos, numa ac¢do de redistribuigdo
de riqueza. A efetividade de direitos fundamentais reclama a necessidade de recursos
publicos. Dai concluirem aqueles autores que sé existem os direitos porque o Estado
arrecada tributos, onde ha fluxo orgamentario que permita a efetivacdo dos direitos.

Numa Teoria da Constitui¢@o, somente € possivel falar de justica distributiva
no que concerne a realizagdo dos fins constitucionais do Estado ou para a efetividade de
direitos e liberdades fundamentais.

Para atender estas ¢ outras despesas publicas, na Constitui¢do, o Tributo é o
meio de custear o Estado e equivale ao principal instrumento para satisfazer necessidades
publicas.

A receita dos tributos deve ser empregada na destinacdo publica e interesses
coletivos. Ou como observa Sampaio Doéria, esta é uma limitagcdo ao poder tributario,
pois “seria verdadeira contradictio in terminis admitir-se tributo com finalidades
particulares”.

A Déclaration des Droits de I’Homme et du Citoyen, de 1789, proclamou
como principio, no seu art. XIII, a exigéncia do tributo para suportar o gasto com as
despesas publicas, de modo expresso: “Pour [’entretien de la force publique, et pour les
dépenses d’administration, une contribution commune est indispensable. Elle doit étre
également répartie entre tous les Citoyens, en raison de leurs facultés”.

Nas constituigdes mais recentes a redacdo ndo destoa dessas experiéncias,
baseadas na reparticdo dos “gastos publicos”, como exemplo:

Constituicao ltaliana de 1947, art. 53 — “Tutti sono
tenuti a concorrere alle spese pubbliche in ragione
della loro capacita contributiva”.

Constituicao de Portugal, de 1976, art. 103, 1 — “O
sistema fiscal serd estruturado por lei, com vista a
reparticao igualitaria da riqueza e dos rendimentos e
a satisfagdo das necessidades financeiras do Estado”.
Constituicao da Espanha, de 1978, art. 31, 1 — “Todos
contribuirdn al sostenimiento de los gastos publicos
de acuerdo con su capacidad econdmica mediante un
sistema tributario justo inspirado en los principios de
igualdad y progresividad que, en ningun caso, tendra
alcance confiscatorio”.
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No Estado Democratico de Direito, o tributo assume um novo papel, e
antes de ser mera “forma”, deve ser “justo”, ou como afirma Klaus Tipke: “Um tributo
injusto ndo se justifica em um Estado Democratico de Direito, mesmo se quanto ao mais
preenche otimizadamente todas as maximas tributarias”. E acrescenta: “No Estado de
Direito material somente se justificam tributos se eles sdo formados justificadamente pela
ordem valorativa constitucional”.

Para um sistema tributario constitucional, como o nosso, de multiplas
competéncias tributarias e diversas garantias de direitos fundamentais, a relagdo causal
entre receitas tributdrias e despesas publicas ja esta pressuposta em todas as regras de
discriminagao de rendas.

Chega o momento no qual o sistema tributario atinge seu esgotamento ou
assume relevante complexidade, o que impde necessarias mudangas.

E nesse contexto que se apresenta a necessidade de reformas.

Recentemente, nos Estados Unidos, foi aprovada a chamada “Reforma
Trump”, uma profunda reforma tributaria que mudara por completo o modelo fiscal dos
demais paises, a0 menos como conhecemos hoje.

Com as novas medidas, os EUA procuram estimular as companhias
americanas a voltarem a produzir no Pais, para assegurar a manutencdo do emprego e do
lucro dessa atividade no seu territorio.

A medida mais sensivel foi a redug@o da tributagdo dos lucros de pessoas
juridicas de 35% para 21%, o que pode baixar ainda mais em alguns casos, por: 1)
dedutibilidade imediata do custo dos investimentos para uma ampla lista de bens; 2)
abatimento de 13,125% para os rendimentos derivados da utilizagdo de bens imateriais
(patent box), como marcas e copyright; isencao dos dividendos distribuidos pelas empresas
controladas no exterior, quando pagos no exterior; dentre outros. Pacotes de bondades
jamais vistos que impulsionam a competicdo fiscal entre os paises.

O que se espera? Como sera possivel “compensar” estas perdas de bases
tributaveis? Aumentardo as isengdes, que sdo renuncias fiscais e gastos tributarios?
As duvidas ainda s3o muitas. Abre-se, assim, a maior guerra comercial e do maior
desequilibrio fiscal internacional depois de “Bretton Woods”. Veremos surgir uma “guerra
comercial” sem precedentes, para protecao das bases tributaveis de cada nag@o. Os paises
europeus, por exemplo, ja comegaram a reduzir suas aliquotas, drasticamente.

O Brasil ndo pode mais adiar o inicio de uma reforma tributdria ampla,
que podera ser feita por leis ordindrias ou complementares, sem precisar de intervengdes
constitucionais. S6 isso ja permitiria grandes avangos nas relagdes entre Fisco e
contribuintes, na melhoria do ambiente de negocios.
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E devem ser retomadas, com urgéncia, as negociagdes de uma Convengdo
para evitar dupla tributacdo entre Brasil e Estados Unidos, para reduzir os impactos da
reforma americana acima referida.

O aumento do gasto publico também ¢ tema recorrente.

O limite das despesas publicas depende de fatores econdémicos, quanto
a capacidade de absorcao das fungdes do Estado, mas ¢ especialmente uma questdo de
ordem politica, a ser debatida segundo os procedimentos democraticos, na consecugao
dos fins constitucionais do Estado, e para a qual a preocupagdo ¢ sempre legitima.

Aautorizacao e o limite das despesas publicas nao se encontram subordinados
ao montante arrecadado de receitas publicas. Isso, porém, ¢ um desafio permanente para
0s governos, na execucdo dos orgamentos, projetos de investimentos ¢ de redistribuigdo
de rendas na sociedade.

Cabe aos governantes e representantes eleitos pelo voto popular efetuar as
escolhas prioritarias e preferenciais, ou, como prescreve a Lei n. 4.320/1964, em seu art.
2.°, de acordo com o programa de trabalho do Governo e a politica economico-financeira.

O orcamento ¢ uma fotografia da realidade democratica de um Pais, da
forma como o sistema eleitoral define as escolhas de governantes e dos fins constitucionais
do Estado. Essa fotografia evidencia os valores que o governo de um dado momento
historico pretende atender, pelas receitas estimadas e despesas a realizar, distribuidos
entre os créditos orgamentarios.

Neste processo, evidentemente, interagem multiplos fatores, como a
resisténcia da burocracia, as tentativas de intervengdes de grupos de interesses, 0 animo
da populacdo sobre suas prioridades, dentre outros.

E preciso evitar o gasto desnecessario, reduzir o peso da maquina burocratica
e erradicar a corrupg¢do, pelo quanto é danoso ao patrimonio publico. Quanto maior for a
responsabilidade do gasto, mais aprimorado o sentimento republicano.

Para estabilizar essas relagdes, o orgamento publico ¢ o principal instrumento
da Constituicao Financeira (art. 165 e ss.), do qual depende toda a atividade financeira do
Estado, a partir da estimativa das receitas, aprovagdo das despesas e controle politico que
nele se opera.

O orgamento publico instrumentaliza a atividade financeira estatal, confere
unidade e sistematicidade as despesas publicas, integradas com a politica e com a
intervencao do Estado na ordem economica e social.

Com o orgamento, os povos conquistaram o direito de dominar as finangas
do Estado e, a0 mesmo tempo, o de controlar as escolhas democraticas, ante as preferéncias
reveladas no processo eleitoral, no que concerne a realizacao continua dos fins do Estado,
da efetividade dos direitos e da apura¢do do cumprimento dos programas dos governantes
eleitos pelo voto popular.
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Adicione-se, ainda, seu papel funcional de controle das finangas ptblicas, de
transparéncia, coordenagao da alocagdo de recursos publicos e de eficiéncia e efetividade
para o uso destes recursos.

No que concerne aos gastos, como alude Sainz de Bujanda, o orcamento
publico produz efeitos juridicos em triplice sentido: para autorizar a Administragdo a
realizar a despesa publica (i); para /imitar as quantidades a gastar até determinado montante
(i), e para fixar o emprego ou destino que se deva atribuir aos créditos aprovados no
ambito do or¢camento (iii).

Segundo Régis de Oliveira:

Pode-se conceituar o orgamento como a lei periddica
que contém previsao de receitas e fixacdo de despesas,
programando a vida econdmica e financeira do
Estado, de cumprimento obrigatorio, vinculativa do
comportamento do agente publico.

Identificamos cinco fungdes do orcamento no Estado Democratico de
Direito, que seriam as seguintes:

a) Fungdo de limitagdo legislativa — o orgamento estabelece verdadeira
limita¢do a Administra¢do Publica, por vinculagao das autoridades a observancia dos seus
critérios, por parametricidade obrigatoria.

b) Fungdo de planejamento — ao orgamento cabe harmonizar o planejamento
publico nacional com as medidas de intervencionismo ou de dirigismo constitucional,
segundo os planos ¢ programas destinados a reduzir desigualdades regionais, redistribuir
rendas e promover o desenvolvimento nacional.

¢) Fungdo de transparéncia — com o or¢amento tem-se a funcdo de
publicidade e transparéncia das contas publicas, mediante amplo acesso parlamentar, do
povo e da opinido publica as estimativas de receitas ¢ discriminagdo das despesas a serem
autorizadas pelo Parlamento.

d) Fungdo de efetividade dos direitos e liberdades fundamentais, na
atribui¢ao de créditos or¢amentarios para esta missdo, pela protegdo daqueles que possam
suportar custos ou sacrificios adicionais.

e) Fungdo de controle — o orgamento permite o controle politico pelo Poder
Legislativo sobre a proposta or¢gamentaria dos poderes e da Administragdo Publica em
geral.

A aprovacdo do orgamento equivale a limitagdo legislativa de gastos a
serem implementados pelo Estado. Logo, como eficacia da lei que o veicula, resta proibida
a assuncao de despesa nova apds sua aprovagao, quando nao contemplada no inteiro teor
do orcamento, mediante proibigdo de conduta diversa por parte de toda a Administragao.
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Trata-se de restricao baseada na “fun¢do” (administrativa), ou seja, com aplica¢do para a
Administragdo de todos os poderes.

A fungdo de planejamento do orcamento publico sempre foi destacada pela
doutrina. Desde Laband, firmou-se o entendimento de que o orgamento assume fungdes de
planejamento e controle, como diz Geraldo Vidigal, pois “o or¢amento seria nitidamente
o ato administrativo que responde a essa necessidade”. E, neste particular, tem-se a mais
importante das conexdes entre a Constituigdo Financeira e a Constituicdo Econdmica, pela
concomitancia de efeitos do art. 174, que impde como obrigatério o planejamento para o
Estado.

No Estado Democratico de Direito, o planejamento ndo é uma opgio ou
algo meramente indicativo. Trata-se de comando impositivo, segundo os principios
definidos pela Carta Constitucional.

A fungdo de transparéncia das leis orgamentarias avulta em importancia no
que concerne ao direcionamento das despesas publicas ¢ fungdes de planejamento e de
dirigismo do orgamento-programa.

Como diz Veiga Filho, “a publicidade da despeza publica ¢é
incontestavelmente outra garantia de ordem constitucional e administrativa”. Esta ¢ uma
sintese preciosa, pois ¢ de norma juridica de garantia que se trata.

A transparéncia pode ser compreendida como ‘“funcdo” ou como
“principio”, mas € como “garantia” que ela ganha maior efetividade, ao assegurar o direito
individual dos particulares de acessibilidade e de cognoscibilidade quanto ao conteudo e
fins das leis orgamentarias.

Em matéria financeira, transparéncia e Estado Democratico de Direito sdo
indissociaveis. A transparéncia das finangas publicas ¢ um direito que deflui dos principios
democratico e republicano, a integrar o interesse de todos na conducao do Estado, ao tempo
que a fungdo de planejamento e o dirigismo que devem compor as leis orgamentarias
confluem para definir o proprio modelo de sociedade e de construgdo do Estado.

A protegdo da efetividade dos direitos e liberdades fundamentais tem
maxima eficacia no Estado Democratico de Direito. Por isso, o orgamento publico regido
por uma Constituicdo Financeira deve ter como objetivo alocar todos os meios necessarios
para realizacdo deste fim constitucional do Estado nas suas maximas possibilidades.

O controle ¢é outra fungdo capital do orgamento. A Constituicdo contempla,
no seu art. 70, regra de competéncia para que o Poder Legislativo exerca permanente
fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentdaria, operacional e patrimonial da Unido
¢ das entidades da administragdo direta ¢ indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicag@o das subvengdes e rentncia de receitas.

A simples existéncia do or¢camento, em si mesmo considerado, ja ¢ uma
forma de controle da Administra¢do, na medida em que também se vé acompanhado de
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prestagdes de contas sobre exercicios anteriores e envolve o dever de demonstragdo de
todas as fontes das receitas e despesas.

A formulagado anual de orgamentos ¢ um dos mais expressivos mecanismos
de controle da democracia sobre a atividade financeira da Administracdo Publica, pelo
legislador ¢ pela opinido publica.

Os or¢amentos devem ser capazes de assegurar o atendimento das
necessidades do Estado segundo um exercicio da eficiéncia orgamentaria, ou principio
de boa administracdo. E deve realizar os fins constitucionais do Estado Democratico
de Direito, nas suas maximas possibilidades, com promog¢do do desenvolvimento
equilibrado e sustentavel, erradicacdo da pobreza, redugdo de desigualdades sociais e
regionais e efetividade dos direitos e liberdades fundamentais.

Esta ¢ a revolugdo que a Constitui¢do Financeira tem como dever realizar
em favor de todo o povo brasileiro, sem distingdes, e de modo permanente, em favor das
geracdes presentes e futuras.

Os objetivos fundamentais de reducdo de desigualdades regionais,
erradicagdo da pobreza e desenvolvimento equilibrado e sustentavel definem prioridades
orcamentarias ¢ devem ser efetivados segundo os fins constitucionais do Estado
Democratico de Direito, como o bem-estar de todos ¢ os principios que animam as ordens
econdmica e social.

O desenvolvimento ¢ a redugdo de desigualdades regionais ocupam
lugar primordial na Constitui¢do de 1988, pois, além de figurarem entre os objetivos da
Republica Federativa do Brasil (art. 3.°) e serem principios da ordem econdmica, sdo
referidos em diversos outros dispositivos, dentre os quais o art. 43, ao cuidar da Regido.

A Constituicdo Financeira abrange o financiamento do federalismo por um
rigido modelo de discriminagdo constitucional de rendas, mediante distribui¢ao de fontes
(competéncias) ¢ produto de arrecadacdo (distribuicdo de receita), segundo uma partilha
do poder de tributar.

No federalismo cooperativo equilibrado, sob o principio legitimador da
solidariedade financeira, os valores do desenvolvimento equilibrado ¢ recuperagao dos
entes da Federagdo em condigdes de “desigualdade” concorrem para a unidade do Estado
nacional.

Como viu Amartya Sen, com o que conquistou seu Prémio Nobel em 1998,
ao examinar o papel dos direitos humanos no desenvolvimento, nao ¢ o nivel da riqueza
de um estado ou territério elemento apto a identificacdo do grau de desenvolvimento
atingido, mas sim a garantia das liberdades substantivas que os membros dessa sociedade
desfrutam, a permitir a realizagdo daquilo que valorizam, pelas oportunidades e
possibilidade de interferir positivamente no crescimento dos membros da comunidade.
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Em conclusdo, nao interpreta adequadamente a Constituigdo Financeira
quem ndo a 1€ segundo os valores e principios que definem o regime juridico de estado
democratico e social de direito e seus fins.

A Constitui¢ao Financeira ¢ um modelo de interpretacdo, mas também a
unica garantia de concretizagao dos fins constitucionais, na integragao com as Constituigdes
Econdmica, Tributaria e Social, da efetividade dos direitos fundamentais, mediante justiga
distributiva, de financiamento da organizacao e estrutura dos 6rgaos do Estado, bem como
do federalismo fiscal e da redistribuigdo das receitas.

Sao Paulo, 26 de fevereiro de 2018.
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