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RESUMO:

O artigo verifica a questdo do desvio de finalidade das contribuicbes parafiscais
(incluindo as contribuigdes de intervengdo no dominio econémico - CIDES) e o
seu controle tributario e orcamentario no Direito brasileiro. Para tal fim aborda o
problema do financiamento das politicas publicas e sua fonte a partir das
contribuicdes, com um enfoque orcamentario, e também do seu controle de
constitucionalidade. O artigo conclui pelo carater vinculativo a despesa para a
qual a contribuicdo foi instituida e pela inconstitucionalidade da tredestinacéo.
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ABSTRACT:

The article addresses the problem of the changes in the application of budgetary
resources derived from parafiscal (non-fiscal taxes) contributions (which
includes the contributions for intervention in the economic domain — CIDE) and
its tax and budgetary controls. To reach this goal, it analyses the problem of
public policies funding by contributions from a budgetary perspective. It also
analyses the constitutional control of the budgetary law. It concludes that
contributions have a biding character related to the expenditure attached to its
institution, and for the unconstitutionality of changes in the application of those
resources.
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1. Introducgéao

O quadro cadtico de exagBes em que se transformou o sistema tributario
brasileiro, sobretudo em funcdo da proliferacdo de contribuicdes
especiosamente concebidas em fraude a tipologia tributaria e ao federalismo

fiscal,” soma-se um tradicional descaso na confeccdo séria do Orcamento (dito

2 Pelo artigo 149 da Constituicdo, as contribui¢des recaem na competéncia privativa federal e,
ressalvada a Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econdmico — Cide sobre combustiveis, as
demais contribuicbes federais ndo sdo compartilnadas com Estados e Municipios, fugindo a
partilha de impostos prevista nos artigos 157 a 159. Recentemente noticiou-se na imprensa que



peca de ficcdo) e um desprezo pela preceptividade das respectivas rubricas
(verdadeiras normas de comportamento quanto a atividade financeira do
Estado), como se a Lei Anua ndo materializasse um programa compulsoério de
tarefas publicas, consentaneo com a Ordem Juridica, aprovado pelo Legislativo
com vistas a sua execucdo pela Administracdo, sob controle do Poder
Judiciério.

O tema diz com a responsabilidade fiscal no trato da coisa publica com
espeque em direitos fundamentais, quer no plano do pagamento de tributos
conformes ao principio da capacidade contributiva, quer no patamar do
atendimento as necessidades essenciais da populacdo a partir da Despesa
estatal financiada basicamente por aqueles.

O desvio dos dinheiros publicos é uma infeliz tradicdo que maltrata
eticamente e espolia economicamente a sociedade brasileira® e ao qual precisa

ser posto fim, em nome da transparéncia e da moralidade fiscal*. Além do mais,

os Estados agiriam politicamente para obter repasses também da Contribuicdo Provisoria sobre
Movimentacdes Financeiras — CPMF.

% Historia Benedito Ferreira que pontificaram como iniqliidades maiores no Brasil Colonia os
impostos designados por derrama e finta; este “pela sua destinagdo deu origem no Brasil,
parece-me, ao verbo fintar, roubar, dar prejuizo, apesar da finta (sic) ter a caracteristica de
tributo ocasional e provisorio, e ter a sua aplicacdo de maneira a onerar cada um segundo as suas
posses ou rendas. Raramente os recursos arrancados dos colonos com o finta tinham a sua
destinacdo ao nucleo ético da sua justificativa, que seria a de custear a construcdo de obras de
uso comum, (...)”. FERREIRA, Benedito. A Histéria da Tributacédo no Brasil. Brasilia: 1986,
ed. do Autor, p. 25. Trata-se de uma heranca de tempos incompativeis com o atual estagio do
Estado de Direito e que hd muito deveria estar abolida, maxime apds a Gltima redemocratizacéo
do Pais formalizada com a promulgacédo da Carta Magna de 1988.

* Klaus TIPKE, entende que “a ética tributaria ¢ a teoria que estuda a moralidade das atuagdes
desenvolvidas em matéria tributaria pelos poderes publicos — legislativo, executivo e judiciario —
e pelo cidaddo contribuinte”. TIPKE, Klaus Moral Tributaria del Estado y de los
Contribuyentes. Madrid: Marcial Pons, trad. espanhola, 2002, p. 21.



o respeito a Constituicdo e as leis, e a clareza na fixacdo dos objetivos do Setor
Pablico na conducdo das Financas Publicas, induzem seguranca juridica e
econdmica, pré-condicdes ao exercicio da Liberdade e ao funcionamento da
Democracia.’

A peca fundamental da democracia financeira € a lei orcamentéaria anual,
a verdadeira costura que, demonstrando a necessaria conexao entre Receita e
Despesa, determina a Administracdo a realizacdo das politicas publicas
aprovadas pelo Legislativo a partir de proposta partilhada com o Executivo.

Por isso, a polémica acerca do carater autorizativo ou impositivo do
Orcamento, envolvendo tensfes principioldgicas atinentes a separacdo de
poderes e direitos individuais, € questdo central das Financas Publicas. No
Brasil, estd em discussdo uma Proposta de Emenda Constitucional (PEC n°
565/2006 originariamente PEC n° 22/2000), ja aprovada no Senado da

Republica) pretendendo pér cobro a diversas patologias.®

® No sentido do texto, cf. MASAMURA, Kimihiro. Spotlight. Economic Eye. Tokyo: Japan
Institute for Social and Economic Affairs, v. 3, n. 3, Sept. 1982, p. 12. Cf. também WEISS,
Fernando Leme. Principios Tributérios e Financeiros. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p.
241: “O principio da seguranga juridica também justifica a institui¢do do or¢amento, na medida
em que garante a todos os membros da sociedade um planejamento seguro acerca das relacdes
com o Poder Publico”. E, mais adiante: “S6 com planejamento vinculativo é possivel garantir
gue cada governante respeite a sociedade e os futuros gestores, e o Estado ndo mais seja tratado
como capitania hereditaria”, p. 305.
6 Art. 165-A. A programacdo constante da lei orcamentdria anual € de execucdo
obrigatoria, salvo se aprovada, pelo Congresso Nacional, solicitacdo, de iniciativa exclusiva do
Presidente da Republica, para cancelamento ou contingenciamento, total ou parcial, de dotacéo.
§ 1° A solicitagdo de que trata o caput deste artigo somente podera ser formulada até
120 (cento e vinte) dias antes do encerramento da sessdo legislativa e serd acompanhada de
pormenorizada justificativa das razdes de natureza técnica, econdmico-financeira, operacional
ou juridica, que impossibilitem a execucao.



Este estudo procura solucdes para a reversao do quadro atual de desvio
das contribuicbes especiais criadas com finalidade constitucional propria (de
que € exemplo a contribuicdo de intervencdo no dominio econdémico Cide-
combustiveis), quer pela tredestinacdo tosca de recursos, quer pelo seu
contingenciamento. O caso desta contribuicdo é emblematico, eis que
apreciado pelo Egrégio Supremo Tribunal Federal em julgado relativamente
recente’ que, embora representando progresso na cognicdo do problema, ainda
se afigura timido na solucdo que apresenta. E que, contra o teor de algumas
manifestacdes de seus ilustre Ministros, a Corte se limitou a proclamar um tanto
obviamente que a Administracdo ndo pode desviar recursos
constitucionalmente vinculados (admitiu, pois, o represamento de verbas
finalisticas e até o descumprimento do quadro de despesas, cuja execucao
seria ato politico do Governo), ndo avancando no reconhecimento da

obrigatoriedade do gasto de toda® a verba arrecadada com a contribuic&o.

§ 2° A solicitagdo podera, ainda, ser formulada a qualquer tempo, nas situacdes que
afetem negativamente a arrecadacao da receita, de calamidade publica de grandes proporg¢des, ou
ainda nas previstas no art. 137, inciso Il.

O Senador Francisco DORNELLES entende que “Essa faculdade que tem hoje o poder
central de distribuir, se quiser e desejar, recursos para Estados e Municipios € uma fonte de
corrupc¢do. O or¢amento impositivo eliminaria isso na administracdo publica.” DORNELLES,
Francisco. O GLOBO. Rio de Janeiro: O Globo, 5.08.2006, p. 8.

" ADI 2925/DF, rel. orig. Ministra Ellen Gracie, rel. p/ o acérddo Min. Marco Aurélio,
19.12.2003.

® Nesse sentido, colhe-se a opinido de Marco Aurélio GRECO, entendendo que “todo montante
arrecadado a titulo de Cide-combustiveis deve ser destinado as trés finalidades constitucionais, e
s6 a elas” GRECO, Marco Auréio. A destinacdo dos recursos decorrentes da contribuicdo de
intervencdo no dominio econdmico — Cide-combustiveis. Revista Dialética de Direito
Tributério. Sdo Paulo, n® 104, p. 134.



Ora, ao contingenciar despesas constitucionalmente vinculadas, indo a
respectiva dotagcdo ao Tesouro para compor superavit de caixa, com outra
finalidade, desatende-se a0 mandato constitucional de investir em programa
permanente que a Carta Magna assinala especialmente ao Poder Publico, ao
Estado, que ela constitui e rege. Ndo despender verba vinculada ja é tredestina-
la e descumprir a Constituicao.

A consequéncia inexoravel sera, como se tem observado, o incremento
da carga tributaria sobre a Cidadania, triplamente penalizada: no pagar
contribuicdo, assim tredestinada sem o proveito exigido pela Constituicdo, no
ver aumentadas as perdas sociais, ambientais e de infraestrutura e, ainda, no
pagar mais tributos (novos ou aumentados) para custeio com atraso dos
mesmos programas estatais, ja com custo potencializado pela inércia
administrativa. Como escreveu recentemente Marcilio Marques MOREIRA: “O
Estado que herdamos é maximo em burocracia, arrogancia, carga tributaria,
desperdicio e ineficiéncia (...) Reformas estruturais sdo um imperativo para
transformar nossa realidade social”.’

Do ponto de vista tributario, apresenta-se a questdo da
inconstitucionalidade da cobranca continuada de contribui¢cdes cujas receitas se
mostram desviadas das finalidades a que, excepcionalmente, se vinculam

esses tributos. Em suma: contribuicdo tredestinada deve-se reputar tributo

indevido e inexigivel.

® MOREIRA, Marcilio Marques. Um voo sobre 2007. O GLOBO. Rio de Janeiro: O Globo,
15.01.2007, p. 7.



Na perspectiva orcamentaria, intenta-se fundamentar o carater
genericamente jus-impositivo da Lei de Meios, ou pelo menos quanto a essas
contribuicdes, em razédo de sua natureza juridica e do preconizado pelo direito
positivo patrio.

Assim, apresentam-se duas possiveis linhas de argumentacdo para
melhor ordenacdo das Financas Publicas visando a reversdo dos abusos
praticados nessa matéria, que, como se disse, €& problema de solucdo

premente, sentido pela Cidadania e repercutido no Congresso.

2. Os tributos e o financiamento das politicas publicas

A tributacdo visa precipuamente a arrecadacao de recursos privados para
prover ao custeio dos servigcos publicos necessarios a promocdo do Bem
Comum, isto €, ao atendimento das necessidades da populacdo destinataria da
acdo estatal. Dai exsurge o principio da destinacdo publica do tributo.
Tradicionalmente, entende-se esse principio como de destinacdo publica
geneérica, ou seja, de determinacédo de emprego da arrecadacéo no atendimento
a Despesa geral do Estado.

Em caso de qualificacdo legal de determinadas tarefas ou programas,
abre-se excecao a citada principiologia, cogitando-se entdo de uma destinacao
publica especial de certos tributos cuja receita é reservada ao atendimento aos

fins especificos de que se trata, como € o caso da intervencédo do Estado no

dominio econémico e social, em prol da redistribuicdo da renda e da terra, do



fomento a ciéncia e tecnologia nacionais, da promoc¢do de investimentos
publicos em infra-estrutura, na saude publica, na educacdo e no
desenvolvimento em clima de liberdade.

A intervencdo estatal no dominio econémico é sempre excepcional®® no
regime capitalista, como devera ser a instituicdo das respectivas contribuicdes.
Preconiza-o, no Brasil, o art. 173 da Constituicdo. Esse € um argumento
relevante para justificar, para além da respectiva origem e ontologia, também
pelo direito constitucional positivo patrio, a vinculacdo da receita das
contribuicdes.

Como instrumento de atuacdo estatal,*

0 ordenamento tributario pode e
deve ser orientado de molde a financiar, ndo apenas a manutencao do aparato
estatal, mas e talvez principalmente as politicas publicas de promoc&o do Bem
Comum (desde que legitimas & luz da Constituicdo™®). E que a estrutura
burocratica € meio de organizacdo do servico publico destinado a satisfacédo

dos fins que justificam a criagcdo do Estado, que é a sociedade politicamente

constituida.

19 Cf. CORREA, Oscar Dias. A Constituicdo de 1988. Contribuicio Critica. Rio de Janeiro:
Forense Universitaria, 1991, p. 196-197.

1 “A evolugio do papel do Estado desde um idedrio liberal até uma concepgdo social dos
poderes publicos abre caminho ao intervencionismo dos entes publicos para se alcangarem 0s
multiplos objetivos que assinalam os ordenamentos juridicos, de forma especial as respectivas
Constituicdes”. LOPEZ DIAZ, Antonio. Las Modalidades de la Fiscalidad Ambiental. In:
MELLO, Celso A. B. (Coord.), Estudos em Homenagem a Geraldo Ataliba, | - Direito
Tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 1997, p. 27.

2 TORRES, Heleno Taveira. Da relacdo entre as competéncias constitucionais tributaria e
ambiental. Os limites dos chamados tributos ambientais. In: TORRES, Heleno Taveira (Coord.)
Direito Tributario Ambiental. Sdo Paulo: Ed. Malheiros, 2005, p. 147.



Exemplos de intervencgdes tributarias na ordem social e econémica sao as
contribuicdes sociais, econdémicas e corporativas, positivadas pela Constituicdo

de 1988 nos seguintes termos:

Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribuicdes
sociais, de intervencdo no dominio econdmico e de interesse das
categorias profissionais ou econémicas, como instrumento de sua
atuacao nas respectivas areas (...). (grifou-se)

O conteudo do dispositivo acima se desdobra em varios outros pontos da
Carta Magna, desde os arts. 194 e 195, que originariamente preconizam o0
financiamento da seguridade social a partir de contribuicdes sociais, até o § 4°
do art. 177, incluido pelo Constituinte Derivado, que determina que 0S recursos
arrecadados (com a CIDE-combustiveis) serdo destinados ao pagamento de
subsidios a precos ou transporte de alcool combustivel, gas natural e seus
derivados e derivados de petréleo; ao financiamento de projetos ambientais
relacionados com a industria do petréleo e do gas; e ao financiamento de
programas de infra-estrutura de transportes™.

Trata-se claramente de um projeto constitucional permanente destinado a
garantir valores especialmente legitimados pela Sociedade e por isso tutelados

pela Carta,"* em contrapartida do qual, o Orcamento devera ser, ndo apenas

'3 Redagao da Emenda Constitucional n° 33, de 2001.

' padecem de inconstitucionalidade diversas emendas de ocasifo que pretenderam desfigurar
nas ditas Disposi¢Oes Transitdrias, e com color de eternizacéo, o corpo basico da Constituicéo.
Desse tema, criticando tal funesta pratica, especialmente a “desvinculacéo de recursos da Unido”
(DRU), tratamos em nosso Direitos Fundamentais, Federalismo Fiscal e Emendas
Constitucionais Tributérias. In: PIRES, Adilson R. & TORRES, Heleno T. (Orgs.). Principios
de Direito Financeiro e Tributério. Rio de Janeiro: Ed. Renovar, 2006, p. 63-74. Em outro



projetado, mas executado, de forma a atender responsavel, séria e
integralmente aquelas pré-determinacbes de Despesas previstas na
Constituicdo, face ao principio da respectiva supremacia na Ordem Juridica,
como se discutird em capitulo proprio.

Por outro lado, a par da imposicao tradicional (tributagéo fiscal), que visa
exclusivamente a arrecadacdo de recursos financeiros (fiscais) para prover ao
custeio dos servicos publicos, a denominada tributacdo extrafiscal € aquela
orientada para fins outros que ndo a captacdo de dinheiro para o Erério, tais
como a defesa da economia nacional, a orientacdo dos investimentos para
setores produtivos ou mais adequados ao interesse publico, a promocao do
desenvolvimento regional ou setorial, etc.

O ordenamento tributario, atraves da extrafiscalidade, influi no
comportamento®™ dos entes econémicos de sorte a incentivar iniciativas
positivas, e desestimular aquelas menos afinadas com as politicas publicas de
promoc¢do do Bem Comum a que ja se aludiu acima.

Por isso, eventual receita arrecadada pela via da extrafiscalidade deve ser
naturalmente vinculada ao fim perseguido por ela (custeio da politica publica

gue a justifica).

contexto jus-politico, a critica a desvinculacdo de receitas para a conta geral do Tesouro como
forma de dissimular o déficit pablico é duramente criticada pelo Professor Hiromitsu Ishi como
expediente indefensavel Causes and Cures of Tax Shortfalls. Economic Eye. Tokyo: Japan
Institute for Social and Economic Affairs, v. 3, n. 3, Sept. 1982, p. 8.

15 cf. LOPEZ DIAZ, Antonio, op. loc. cit.
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A extrafiscalidade €, pois, instrumento tributario de realizacdo da
intervencao do Estado na ordem econdmica, o que a coloca a meio caminho do
tributario com o econdémico, ou, mais precisamente, do direito tributario com o
direito econémico ou regulatério, cunhando-se em Portugal a significativa
denominacéo direito econémico fiscal.*®

A extrafiscalidade, na licdo de José Casalta NABAIS “"se expande por dois
grandes dominios, cada um deles traduzindo uma técnica de intervencédo ou
conformacao social por via fiscal: a dos impostos extrafiscais (...) e a dos
beneficios fiscais”. *’

Com fundamento na lei, a grande tarefa da tributacdo extrafiscal € a
salvaguarda da liberdade.’® A extrafiscalidade permite ao contribuinte
alternativa de escolha'® de gravame mais ameno “ou a de nenhum gravame
tributario, conforme sua atuacdo se desenvolva neste ou naquele sentido

previsto em lei”.

* NABAIS, José Casalta. Estudos de Direito Fiscal. Coimbra: Almedina, 2005, p. 109.

" O Dever Fundamental de Pagar Impostos. Coimbra: Almedina, 1998, p. 630.

¥ FALCAO, Raimundo Bezerra. Tributagio e Mudanca Social. Rio de Janeiro, Forense, 1981,
p. 196.

19 Nesse sentido a liberdade é vista como vetor da ordem econdmica, entendendo-se a Economia
como a “Ciéncia da Escolha”, nas palavras de Denize Flouzat, citadas por CORREA, Oscar
Dias. O Societarismo, op. cit., p. 151. Por isso Keynes, segundo Raimundo Bezerra FALCAO,
tera visto no intervencionismo extrafiscal a melhor salvaguarda da liberdade pessoal e da
multiplicagio das alternativas de vida (“E remédio para curar a doenga a0 mesmo tempo em que
preserva a eficacia da liberdade”), op. cit. , p. 198.

% FANUCCHI, Féabio. Curso de Direito Tributario. Sdo Paulo: Resenha Tributaria, 4% ed.,
1976, v. 1, p. 56-58.
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Em estado puro, a extrafiscalidade €, como anota Raimundo Bezerra
FALCAO,* “a atividade financeira que o Estado exercita sem o fim precipuo de
obter recursos para o seu erario, para o Fisco, mas sim com vistas a ordenar ou
re-ordenar a economia e as relacdes sociais”.

Hoje se reconhece que a extrafiscalidade raramente se vé isolada: as
politicas publicas intervencionistas dependem de recursos fiscais para a sua
implementacéo.

Efeitos extrafiscais ha até mesmo nos denominados tributos fiscais.?
“‘Mediatos ou imediatos, eles tém efeitos muitas vezes absolutamente
transformadores da vida econdmica, social e politica da nagao”, sdo as palavras
de Alberto DEODATO, que considerou “regra obsoleta” aquela de Stourm que
reconhecia no imposto funcdo essencialmente fiscal.?®

Um exemplo do entrelacamento® desses efeitos fiscais e extrafiscais
encontra-se na denominada CIDE-tecnologia, criada pela Lei n° 10.168, de

29.12.2000, destinada a financiar (elemento fiscal) o Programa de Estimulo a

Interacdo Universidade-Empresa para o Apoio a Inovagdo, “cujo objetivo

2L Op. cit., p. 48.

22 Para Alonso GONZALES “este tipo de tributo extrafiscal, quase quimicamente puro, se da
muito isoladamente. Serd mais freqiiente encontrar fins fiscais e extrafiscais mais entrelacados”
GONZALES, Alonso. Los Impuestos Antonomicos de Caracter Extrafiscal. Madrid: Marcial
Pons, 1995, p.23.

2 DEODATO, Alberto. Manual de Ciéncia das Financas. S&o Paulo: 172 ed., Saraiva, 1980, p.
63 e 114, respectivamente. No mesmo sentido, NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Curso de Direito
Tributério. Sdo Paulo: 4* ed., IBDT, 1976, p. 158: “o imposto deixa de ser conceituado como
exclusivamente destinado a cobrir as despesas financeiras do Estado”.

%% Como Alfredo BECKER asseverou, “na construgdo juridica de todos e cada tributo nunca
mais estara ausente o finalismo extrafiscal nem serd esquecido o fiscal”. Teoria Geral do
Direito Tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 1972, p. 545.
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principal € estimular o desenvolvimento tecnologico brasileiro (elemento
extrafiscal), mediante programas de pesquisa cientifica e tecnoldgica
cooperativa entre universidades, centro de pesquisa e o setor produtivo” (art.
19).

A CIDE em questdo somente é devida pelas pessoas juridicas que pagam
royalties a titulares de direitos de propriedade intelectual residentes ou
domiciliados no exterior. Com esta CIDE, o Estado brasileiro deseja
desestimular esse tipo de pagamento tornando-o mais oneroso, reduzindo
assim o gasto de divisas, a0 mesmo tempo em que incentiva a demanda por
tecnologia doméstica com vistas a contribuir para o desenvolvimento autdoctone;
e, enquanto isso ndo se materializa, a receita gerada com a CIDE, que se
projeta declinante em razdo do antevisto sucesso do programa, financiara a
producdo de tecnologia destinada a atender aquela demanda nova por

inovacdes domeésticas.

3. As contribuicdes e as CIDEs

Na civilizacdo ocidental pode-se retroagir a Era Romana para ali
encontrar 0 gérmen das atuais contribuicbes. Segundo a licdo de Silvio
MEIRA,? vectigal era palavra que, no inicio, “restringia-se as contribui¢des in

natura, depois passando a designar qualquer tributo”, aditando que tal

» «“Recolhiam-se as contribuicdes in natura a celeiros localizados junto as fortificagdes
militares, e, as vezes, nas proximidades dos inimigos, nas fronteiras do Império. Assim, tornava-
se mais facil a distribui¢do pelos soldados empenhados em campanhas.” MEIRA, Silvio. Direito
Tributdrio Romano. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1978, p. 14-15.
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pagamento in natura era “geralmente depositado em locais apropriados e com
finalidade especifica.” O que releva notar aqui é a circunstancia histérica de se
encontrar uma contributio atrelada ou vinculada a um fim; mais, afetada a um
estabelecimento préprio, onde se realizava uma tarefa ou servigco publico que
consumia integralmente o produto daquela exacgao fiscal.

No Brasil as contribuicdes nasceram umbilicalmente ligadas a finalidade
gue lhes davam causa. Assim sucedeu com as primeiras contribui¢cdes afetadas
as Caixas de Aposentadorias e Pensdes da Era Vargas.

As contribuicdes parafiscais em geral, e as contribuicées de intervencao
no dominio econémico em particular, desde sua origem francesa e italiana, e
por designio constitucional no Brasil (art. 149 da Carta Federal), sdo um
instituto fadado a desempenhar aquele papel-dublé reservado aos tributos
contemporaneos: prestam-se tanto a financiar os servicos publicos e as
politicas publicas, nas quais se pode inserir o tributo como elemento relevante
de participacdo dos contribuintes, sejam estes de direito (sujeitos passivos) ou
de fato®® (na condicdo de consumidores de bens e servicos tributados). Essa
dupla fungéo do tributo se nota acentuadamente na tributagdo ambiental que se

vai impondo universalmente.?’

%6 Sobre o tema, cf. nosso Direito Tributario — Capacidade Contributiva. Rio de Janeiro: Ed.
Renovar, 2% ed., 1998, p. 83; e ROSEMBUJ, Tulio. EI Hecho de Contribuir. Buenos Aires: Ed.
Cooperadora de Derecho y Ciencias Sociales, 1975, p. 79, 81.

2T Cf. nosso Direito Tributario e Meio Ambiente. Rio de Janeiro: Ed. Renovar, 22 ed., 1999; e
HERRERA MOLINA, Pedro Manuel. Derecho Tributario Ambiental. Madrid: Marcial Pons,
1998.
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A parafiscalidade e a contribuicdo parafiscal surgiram com a intervencéo
estatal na ordem econdémica e social, e com a descentralizacdo administrativa
necessaria a sua implementacdo. Dai a umbilical, ontologica e necessaria
afetacdo da contribuicdo como receita propria das entidades da Administracéo
Pudblica Indireta incumbidas daquela nova tarefa.

Mantemo-nos fiéis a terminologia parafiscalidade®® por exprimir ela um
fendmeno historico que ndo pode ser olvidado no estudo das contribuigdes, que
sdo apenas a consequéncia fiscal (ou parafiscal) da descentralizacado
administrativa que se verificou no mundo, especialmente a partir de 1930 e
mais intensamente apos a 22 Guerra Mundial.

A criacao de entidades paraestatais, com personalidade juridica propria,
gravitando em torno do Estado (Administracdo Indireta) e assumindo funcdes
das quais a Administracdo Direta ndo dava conta, fez surgir a necessidade de
novas receitas paralelas ao orcamento fiscal (dai parafiscais) com a finalidade
de financiar as correspectivas despesas, assim, descentralizadas. Afetava-se
um patriménio estatal a um novo ente administrativo; afetava-se-lhe uma receita
prépria para que com ela se desincumbisse da tarefa a ser
descentralizadamente executada. Foram assim referidas no Inventario

Schumann (1947) as receitas parafiscais.

%8 ContribuicBes parafiscais é a terminologia também utilizada pela melhor doutrina [por todos,
BALEEIRO, Aliomar. Uma Introduc¢do a Ciéncia das Financas. Rio de Janeiro: Ed. Forense,
13% ed. Atualizada, 1981, p. 269-275, e CANTO, Gilberto Ulhda. Contribuicdes Sociais. In:
MARTINS, lves Gandra da Silva (Coord.). Cadernos de Pesquisas Tributarias, Sdo Paulo:
Centro de Extensdo Universitaria e Resenha Tributaria, 1992, p. 25-67; e também pelo Supremo
Tribunal Federal (RE n° 138.284-CE, de 1.7.92, Relator Ministro CARLOS VELLOSO).
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Conceituamos contribuicdo parafiscal como o tributo devido a entidades
paraestatais’® em razdo de atividades pulblicas especiais por elas
desenvolvidas e as classificamos em contribuicbes sociais ou assistenciais,
econdmicas ou de intervencdo na ordem econOmica, e corporativas ou
profissionais.

Surgindo na Franca, para subsidiar politicas de desenvolvimento, e na
Italia para financiar a politica sindical, circunstancias que fizeram surgir célebre
polémica entre MERIGOT e MORSELLI a respeito da sua singularidade de
fundamento numa nova solidariedade, a afastar delas a irrestrita obediéncia a
legalidade tributéria,®® o fato é que as contribuicdes parafiscais chegaram ao
Brasil na década de 1940, pelas maos do subtipo contribuicdo previdenciéria,
financiadora de incipiente sistema de Caixas de Aposentadorias e Pensoes,
para dai alcancarem status constitucional em 1969,*" veiculando-se depois
expressamente como “instrumento de atuagao” (leia-se, custeio) nas areas de
intervencado da Unido Federal nos dominios social, econdmico e corporativo.®?

Ab initio, essa relacdo umbilical entre as contribuicdes parafiscais e a

intervencdo do Estado na Ordem Econdmica determinou por um lado a

?® No sentido da definicdo, invoquem-se e enaltecam-se as llcidas palavras de Misabel DERZI:
“O logico ¢ que, tendo o Estado criado pessoas, como servigos descentralizados, evite arrecadar
0s recursos para depois repassa-los a pessoa beneficiada, delegando-lhes tal aptiddo
diretamente”. Contribuicdes Sociais. In: Ives Gandra da Silva (Coord.). Cadernos de
Pesquisas Tributarias. S8 Paulo: Resenha Tributaria e Centro de Extensdo Universitéria,
1992, v. 17, p. 136.

% Cf. FERNANDES, Simone Lemos. Contribuicdes Neocorporativas. Belo Horizonte: Del
Rey, 2005, p. 53 e seguintes.

3 Arts. 18 e 21 da Carta de 1967, Emenda n° 1, de 1969.

32 Art. 149 da Constituicao de 1988.

16



autonomizacdo e personificacdo de novos servicos estatais e de outro a
afetacdo das novas receitas aos cofres das novas entidades paraestatais
encarregadas de desempenhar aquele novo tipo de atuacdo estatal. Nas
palavras de José Casalta NABAIS,* “quanto as contribuicdes, tributos ou
receitas parafiscais (...) se caracterizam por serem tributos (...) que sao
cobrados para a cobertura das despesas de pessoas colectivas publicas nédo
territoriais (...), tributos objecto de uma verdadeira consignacdo subjectiva de
receitas”. Guy GEST & Gibert TIXIER** nao discrepam, pois para eles “o tributo
parafiscal € duplamente afetado: a um fim e a um organismo”. No mesmo
sentido, encontra-se em Loic PHILIP a opinido de que “o tributo parafiscal é
afetado (...) ele se beneficia de uma dupla afetacdo” a um servico ou
organismo (...) e em seguida a um objeto; ele deve ensejar o0 atendimento a um
objetivo caracteristico econdmico ou social e que seja de interesse geral”.®
Louis TROTABAS e Jean-Marie COTTERET ensinam que as contribui¢des “néo
se tratam apenas de uma cobranca por ocasidao de um servico (...), mas de uma
contribuicdo forcada para o financiamento desse servico, precisamente porque

seu aspecto econdmico ou social é de interesse geral”.*®

%3 NABAIS, José Casalta. Direito Fiscal. Coimbra: Almedina, 22 edicdo, 2004, p. 30-31.

* TIXIER, Gilbert; GEST, Guy. Manuel de Droit Fiscal. Paris : L.G. D. J., 1986, p. 60-61.

% PHILIP, Loic Finances Publiques. Paris: Cujas, 4e ed., 1992, p. 325.

% TROTABAS, Louis; COTTERET, Jean-Marie. Droit Fiscal. Paris: Dalloz, 6e. ed., 1990, p.
101
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Entre nds nao foi diferente, pelo menos, como dissemos, no inicio: a
afetacdo das contribuicbes parafiscais as entidades paraestatais ocorreu em
relacdo ao IBC, ao IAA, aos Institutos de Previdéncia, a Embratur, etc.

Embora mercé de uma jurisprudéncia data venia leniente do E. Supremo
Tribunal Federal, que, desde o RE 138.824-CE, de 1992, admite a centralizacéo
da arrecadacao das contribuicdes, o fato € que é assente no direito brasileiro
que as contribuicdes se distinguem no sistema tributario patrio como tributos
finalisticos®’, isto é, cuja instituicio s6 se pode dar para atender a uma
finalidade expressamente admitida na Constituicdo (art. 149); por isso mesmo,
0S respectivos recursos devem ser consumidos integralmente na finalidade
assinalada.

Entre as contribuicbes em guestdo avulta a CIDE, como passou a ficar
conhecida a contribuicdo parafiscal econémica, ou contribuicdo econémica, que
recentemente mereceu mais de uma mencdo no Texto Constitucional patrio:

vejam-se, além do caput do art. 149°® (correspondente ao inciso | do § 2° do art.

% Ao lado dos empréstimos compulsorios (art. 148 da CF). Quanto as contribuicdes de
intervencdo no dominio econémico, cf. 0 RE 218.061-5-SP, em que se decidiu por essa natureza
juridica, entre outras raz@es, em funcéo de se tratar de “receita vinculada” a “investimentos em
portos” (cf. principalmente as folhas 750 e 764 dos autos; o acordao do Tribunal Pleno, de
4.03.1999, com folhas numeradas, estd disponivel no sitio eletrdnico www.stf.gov.br, do
Supremo Tribunal).

% “Art. 149 — Compete exclusivamente & Unido instituir contribuigdes sociais, de
intervencdo no dominio econémico e de interesse de categorias profissionais ou econémicas,
como instrumento de sua atuagao nas respectivas areas...”. (Grifou-se).
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21 da Carta de 1967-69%), os novos dispositivos trazidos com a Emenda n° 33

(8 4°do art. 177; 88 2° a 4° do art. 149).

4. O sistema tributario nacional e as contribuicdes

Para a classificacdo das espécies tributarias,*® interessam mais de perto
a este trabalho os critérios da finalidade e do fato gerador.

Pelo critério da finalidade distinguem-se os tributos em fiscais, parafiscais
e extrafiscais. As contribuicdes de intervencdo no dominio econdmico recaem
ao mesmo tempo nas duas Ultimas classificacdes: destinam-se historicamente
ao custeio do parafisco e contemporamente servem de instrumento a adesao
dos agentes econbmicos a politicas publicas de cunho regulatério (CIDE-
tecnologia — Lei n°® 10.168, de 29.12.2000), ou transformador das estruturas
(CIDE-combustiveis — Lei n°® 10.336, de 19.12.2001) e CIDE-Ataero — Lei n°
7.920, de 12.12.1989).

A finalidade ou destinacdo do produto da arrecadacdo dos tributos,
embora irrelevante apenas para a qualificacdo da espécie tributaria, ou melhor,

da respectiva natureza juridica especifica, isto €, se imposto, taxa ou

contribuicdo de melhoria (art. 49 do Cdédigo Tributario Nacional - CTN), néo teria

qualquer importancia do ponto de vista juridico-tributario, segundo a doutrina

» Art. 21 (...) § 2° A Unido pode instituir:
| — contribuicdes (...) tendo em vista intervencdo no dominio econdmico e o interesse da
previdéncia social ou de categorias profissionais.
“ OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Espécies de Tributos. Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro, n° 183, p. 42-55, jan./mar. 1991.
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tradicional, pois o0s interesses considerados num momento pré-juridico de
concepcao ou idealizacao do tributo pertenceriam a esfera de avaliacéo politica
do legislador e o destino dos recursos publicos se regeria somente pelo Direito
Financeiro, ao regular os gastos das verbas publicas, e ndo pelo Direito
Tributario, que se limitaria a regrar a instituicdo e a arrecadacao dos tributos.

Mas o Cddigo néo declara que a finalidade € absolutamente irrelevante
para qualificar o tributo como tal, sendo de lembrar a licdo de A. D. GIANINNI*
guanto a finalidade de o tributo prestar os meios as necessidades financeiras do
Estado, sendo esta ultima componente referida como principio da destinagcéo
publica do tributo.

A vigente Constituicdo brasileira, como antes visto, timbra em acolher a
finalidade como fundamento causal da instituicdo de contribuicdes.*? E o
Supremo Tribunal Federal, em célebre acérddo (RE 146.733-9/SP*®) cujo objeto
se cingia a analise da contribuicdo social sobre o lucro liquido, firmou posicéo
no sentido de que as contribuicbes parafiscais ostentam natureza juridica
tributaria, ainda que n&o possuindo fatos geradores proprios. Contudo,
sustentou o Tribunal, nesta espécie de exacdo, o que deve preponderar para se

7

lhe determinar a natureza tributaria é a destinacdo especifica do produto

*1 GIANINNI, A. D. | Concetti Fondamental del Diritto Tributario, apud D'AMATI, Nicola.
Derecho Tributario, Teoria y Critica, op. cit., p. 21.

%2 Essa peculiaridade da nossa Carta Federal foi percebida por NABAIS. NABAIS José Casalta.
Direito Fiscal e Tutela do Ambiente em Portugal. In: Direito Tributario Ambiental, op. cit., p.
418, 429.

# «A especificidade da destinagdo do produto da arrecadagio do tributo em causa é que,
obviamente, lhe confere o carater de contribui¢do” (julgado em 26.6.1992; excerto do voto do
Ministro ILMAR GALVAO a fl. 414 dos autos — cf. sitio www.stf.gov.br).
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arrecadado, de modo que a vinculagdo exsurge como sua caracteristica
essencial.

N&do € mais suficiente a observancia do principio geral da destinacéo
publica do tributo; exige-se a obediéncia a finalidade especifica do interesse
publico que justifica a iniciativa legislativa.

Parece-nos que o principio juridico da proporcionalidade condiciona
aguele momento jus-politico da instituicdo das contribuicdes e € ele que permite
verificar a sua adequacao aos interesses e fins constitucionalmente legitimos e
suscetiveis de serem considerados no momento da criacdo do tributo,* a
permitir o correspondente controle de constitucionalidade.

Pelo fato gerador - situagcdo, fato ou conjunto de fatos, tipificados

hipotética e genericamente em lei, que, ocorrendo na vida real, sujeita alguém

* A Jurisprudéncia atual do Supremo Tribunal Federal confirma a orientacéo estabelecida pelo
Plenario, em que se declarou a inconstitucionalidade de acréscimo moratério do imposto sobre
circulacdo de mercadorias do Estado de S&o Paulo (tido pelo Tribunal como integrante do
produto da arrecadacdo do imposto a ser, na propor¢do de 20% do todo, encaminhado aos

Municipios (art. 23, § 89, da Constituicdo de 1967), por ter sido afetado a Santa Casa da
Misericordia; levantada a preliminar de falta de interesse do contribuinte na declaragdo de
inconstitucionalidade porque, mesmo que acolhida, o acréscimo continuaria devido, s6 que em
beneficio dos cofres publicos, o Tribunal rejeitou a preliminar, forte no voto do Ministro
MOREIRA ALVES: “A meu ver, desde que o acréscimo seja criado em lei com destinacdo
especifica, que € inconstitucional, a destinacdo especifica contamina o préprio acréscimo. (...) 0
estado criou esse acréscimo para atender a uma finalidade que é vedada pela Constituigdo.
Assim, no meu entender, se a finalidade é inconstitucional, o acréscimo criado para atender a

essa finalidade também o sera” (RE nQ 97.718 - SP, julgado em 24.03.83, ac. unanime, in
Revista Trimestral de Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, v. 106, p. 1132-1137,
especialmente p. 1135). Essa argumentacdo foi reiterada nos julgamentos de diversos recursos

extraordinarios nos quais foi declarada a inconstitucionalidade da Lei paulista nQ 6.556, de
30.11.89, que aumentou em 1% a aliquota do ICMS, com destinagéo especifica da majoragédo de
atender a aumento de capital da Caixa Econdmica estadual, para financiamento de programa

habitacional (leading case: RE nQ 183.906 (Pleno, 18.9.97), publicado no DJU de 30.04.98,
ementario 1908-03).
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ao pagamento de tributo* - diferencia-se o tributo das demais prestacées
pecuniarias de natureza publica pelas suas caracteristicas de coercdo e
independéncia quanto a licitude da conduta do sujeito passivo, ensejando,
ademais, ontologica distingdo entre as diversas espécies tributarias.

O fato gerador tem status constitucional, diversamente da base de
calculo, pois a ele, e ndo a esta, se refere o Constituinte ao estabelecer a
partilha tributaria: fa-lo designando os campos de incidéncia possiveis, que se
traduzem pelos respectivos fatos imponiveis ou geradores (arts. 145, 153, 155 e
156). Dai haver o fato gerador sido acolhido pelo CTN como elemento
determinante da natureza juridica dos tributos (art. 4°), e ndo a base de célculo
ou base imponivel (perspectiva dimensivel do fato gerador) como queria Alfredo
BECKER™. E que a base de célculo é funcéo e ndo a propria materialidade do
tributo (Geraldo ATALIBA*'); ela é objeto do fato gerador (Dino JARACH?®).

N&do h& duavida de que a base de célculo deve ser a expressao

econdmica do fato gerador e sé se legitimara se for logicamente consistente

* Cf. art. 114 do CTN. E “o fato, conjunto de fatos ou estado de fato, a que o legislador vincula
0 nascimento da obrigacéo juridica de pagar um tributo determinado” Ver FALCAO, Amilcar.
Fato Gerador da Obrigacdo Tributaria. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 4% ed.
atualizada, 1977, p. 26.

* Op. cit., p. 338.

* ATALAIBA, Geraldo. Hip6tese de Incidéncia Tributaria, Sdo Paulo, 32 ed., Revista dos
Tribunais, 1984. p. 121.

* JARACH, Dino. O Fato Imponivel. Sdo Paulo: trad. bras. da 32 ed. Abeledo Perrot de 1982,
Ed. Revista dos Tribunais, 1989, p. 153-154.
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com ele. O valor maior entre ambos ha de ser o fato gerador, pois ele € que da
nascimento & obrigacao tributaria.*®

Pelo critério do fato gerador, tem-se a tricotomia tradicional que classifica
os tributos em impostos, taxas e contribuicdes de melhoria®®, adotada no

Brasil®’. Pensamos que essa tricotomia é ainda a escorreita classificacdo dos

* FALCAO alertou para o desvirtuamento dos tributos no caso de a base de célculo ndo guardar
relacdo de pertinéncia ou ineréncia com o fato gerador, desfigurando-os ou desnaturando-o0s. Em
suma, havendo incompatibilidade entre eles, a lei tributaria ndo poderé ser aplicada. FALCAO,
op. cit., p. 137-138.

*0 Para uma anélise critica das classificacdes dos tributos, ver, do Autor, Espécies de Tributos,
op. cit.,, onde se formulou critério de classificagdo com base no principio da capacidade
contributiva. Pode-se, assim, vislumbrar a existéncia de duas categorias de tributos: — tributos
fundados na capacidade contributiva (imposto e contribuicdo de melhoria) cujos fatos geradores
consistem em situacGes denotadoras de capacidade contributiva; — tributos graduados pela
capacidade contributiva (taxas), cujos fatos geradores ndo se consubstanciam em circunstancia
reveladora de capacidade contributiva. Os tributos fundados na capacidade contributiva sofrem a
incidéncia do principio ja na propria tipificacdo dos seus fatos geradores e os integra
necessariamente (vender mercadoria, ser proprietario de imdvel, obter valorizagdo imobiliaria
etc.). Esta categoria, a mais exuberante do direito tributario, também se gradua por consideragoes
de capacidade contributiva (aliquotas diferenciadas do IPI, progressividade do imposto de renda
etc.), em decorréncia mesmo de ser fundada no principio. Os tributos graduados pela capacidade
contributiva tém como fato gerador um fato da administragdo publica — o servico puablico, e ndo
uma manifestacdo de riqueza do contribuinte; sofrem a incidéncia do principio apenas na
quantificacdo da correspondente obrigacédo (bases de céalculo ou aliquotas variaveis em funcédo de
situacBes subjetivas do contribuinte conexas com o custo dos servigos publicos sujeitos as taxas,
como a &rea de estabelecimento do contribuinte sujeito a licenca de localizagdo ou inspecdo, o
nimero de comodos de imdvel residencial do contribuinte destinatario de coleta de lixo ou
esgoto domiciliar, a natureza das causas judiciais, a sofisticagdo de equipamentos sujeitos a
registro etc.). A classificagdo proposta é compativel com a tricotomia adotada pela Constituicdo
Federal, parecendo que, na verdade, como se disse, ela é esclarecedora ou reveladora das
proprias virtudes desta Gltima. E compativel também com a extrafiscalidade porque a esta se
aplica o principio da capacidade contributiva, conforme demonstrado no nosso Direito
Tributario - Capacidade Contributiva, op. cit.,, p. 115-121. No mesmo sentido, GARCIA
BELSUNCE assevera que “as preferéncias tributarias s se legitimam se, além de adequar-se ao
principio da capacidade contributiva, se fundamentarem na necessidade ou conveniéncia de
atender a propositos de interesse nacional que conduzam ao bem-estar geral”. GARCIA
BELSUNCE, Horacio A. Temas de Derecho Tributario, Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1982,
p. 99.

51 A Emenda Constitucional n2 18, de 1965, e 0 Cédigo Tributario Nacional, de 1966, adotaram
a classificacdo tricotdmica dos tributos, no que foram acompanhados pela Constituicdo Federal
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tributos, pois que baseada em critério tipicamente juridico e cientifico, qual seja
0 da situacéo cogitada pelo Legislador ao institui-los e que faz surgir o dever
fundamental de paga-los. E ndo se vé em boa Doutrina, até 0 momento, uma
abertura para se considerar esta ou aquela contribuicdo algo diverso de um

imposto ou uma taxa com receita vinculada a um fim pré-determinado.>

5. Finalidade e fato gerador das contribuicdes

Como acima exposto, as contribuicdes parafiscais, de que sao espécies
as contribuicbes ditas econbmicas (ou de intervencdo), sdo verdadeiros
impostos ou taxas afetados(as), porque, instituidas em lei (com fundamento no
poder tributario primario, legislativo, consubstancial as pessoas politicas), tém
fatos geradores préprios de uns ou de outras, com a peculiaridade de terem
destinacdo especifica, porque afetados a finalidade dos respectivos entes
arrecadadores (titulares de poder tributario derivado, de arrecadacdo e

fiscalizagao).

de 1988 (art. 145): imposto é o tributo cuja obrigacdo tem por fato gerador uma situacdo
independente de qualquer atividade estatal especifica relativa ao contribuinte (art. 16 do CTN);
taxa é a espécie tributaria cujo fato gerador é o exercicio regular do poder de policia, ou a
utilizacdo, efetiva ou potencial, de servico publico especifico e divisivel, prestado ao
contribuinte ou posto a sua disposicéo (art. 77); e contribuicdo de melhoria é o tributo que tem
por fato gerador a valorizagdo imobiliaria decorrente de obra publica, tendo como limite total a
despesa realizada e como limite individual o acréscimo de valor que da obra resulta para cada
imével beneficiado (art. 81).

°2 Marco Aurélio GRECO, em obra com o sugestivo titulo de Contribuicdes (uma figura sui
generis), manifesta perplexidade e confirma o nosso diagnéstico. GRECO, Marco Aurélio.
Contribui¢tes (uma figura sui generis). Sdo Paulo: Dialética, 2000, p. 74-88.
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Se ao fato gerador das contribuicdes ndo estiver vinculada uma atuacéo
estatal especifica diretamente referida ao contribuinte,®® ter-se-4 uma
contribuicdo com fato gerador de imposto (como o sdo as contribuicdes
previdenciarias patronais e as ao Fundo de Garantia do Tempo de Servico -
FGTS™), isto é, um verdadeiro imposto, como o &, também por exemplo, a
CIDE-combustiveis; se o fato gerador estiver, porém, vinculado a um servico
publico especifico e divisivel prestado ao contribuinte ou posto a sua
disposicéo, entdo, ter-se-4 uma contribuicdo com fato gerador de taxa (como é
0 caso da contribuicdo patronal denominada seguro de acidentes de trabalho e
da contribuicdo previdenciaria dos segurados da Previdéncia), isto é, uma
verdadeira taxa.

Contemplando-se a jurisprudéncia do STF que, ndo obstante, vé nas
contribuicdes algo diferente de imposto ou taxa e que ndo exige a afetacdo da
respectiva arrecadacdo a uma determinada entidade paraestatal, a despeito de
ter-se fulcrado exatamente na imperiosa necessidade de vinculagao para fins
de se lhes determinar a natureza tributaria especifica (RE 146.733 retro citado),
ainda assim, e talvez com maior razao, € de se perguntar: onde, entéo, estara a
distincéo juridico-tributaria das contribuicdes em face dos impostos e taxas? E

qual a eficacia préatica do seu eventual critério distintivo?

%3 Além de cientificamente equivocada, a exigéncia de uma referibilidade meramente indireta,
via grupo, ndo é atendida necessariamente na pratica legislativa.

> Instituido pela Lei n° 5.107, de 1966, como sucedaneo da antiga indenizagéo laboral de uma
remuneracdo mensal por ano de servico, devida na demissdo imotivada do empregado, conforme
a Consolidacdo das Leis do Trabalho — Decreto-lei n° 5.452, de 1° de maio de 1943, art. 478.
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A resposta esta na finalidade das primeiras que é, pela sua destinacéo
especifica, vinculada ao fato gerador! N&ao basta para a instituicdo das
contribuicdes, como ndo basta para a instituicdo de empréstimos compulsorios,
a simples destinacao publica genérica do tributo a que aludiu A. D. GIANINNI.
E necesséaria a destinacdo especifica desejada pela Constituicio ao permitir
gue eles sejam instituidos.

E interessante notar que em dois casos a Constituicdo positivou a
vinculacéo da justificativa de tributos: nos empréstimos compulsérios (aplicacao
vinculada a despesa que fundamentou sua instituicdo - art. 148, paragrafo
anico) e nas contribuicdes (como instrumento de acdo nas respectivas areas -
art. 149).

Cabe neste ponto lembrar a opinido de Werther BOTELHO, para quem
“os ingressos sao a medida dos gastos”, e, especificamente em matéria de
contribuigcdes, a arrecadacao “ndo integra livremente o orcamento fiscal da
Unido, estando diretamente vinculado a orcamento autbnomo ou ainda a fundos
ou despesas especificas”.>® Essa opinido é também a de Xavier OBERSON, ao
lecionar que “a afetacao (...) de uma contribuigao significa, como o realga Ernst
Blumenstein, de um lado, uma limitacdo ao poder das autoridades de disporem

acerca dos recursos financeiros do Estado, e, de outra parte, uma determinacéo

de utilizacdo desses montantes nos fins prescritos sem levar em consideragéo a

% BOTELHO, Werther. Da Tributagdo e sua Destinacdo. Belo Horizonte: Del Rey, 1994,
p.85-88.
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situacdo financeira do Estado”.®® No mesmo sentido é a licdo de Francis
QUEROL, para quem a parafiscalidade “derroga o principio orcamentario
classico da nao-afetacdo”.>’ Da-se na verdade uma “dupla afetacéo” do tributo
parafiscal: a um érgdo (uma pessoa juridica) e a um objeto (um fim), como quer
Loic PHILIP.>®

Para Alvaro Benigno RODRIGUEZ BEREIJO, nas contribuig¢des, “o gasto
publico constitui a justificagdo imediata e direta do ingresso tributario”,
invocando ele Miguel Llamas LABELLA, em cujo magistério as contribuicdes
constituem “um ingresso especialmente obtido para financiar um gasto, influindo
este sobre aquele, até o ponto de comunicar-lhe, por exemplo, sua possivel
ilegalidade, ou bem dar origem a que sua falta de execucao --- ou ilegalidade da
mesma --- comporte a devolucdo do correspondente ingresso tributario por
faltarem os pressupostos legais do mesmo”.>®

Finalmente, a unicidade do fendmeno financeiro tem sido realcada pela
atual doutrina espanhola (Pedro M. M. HERRERA MOLINA®®), com invocado
apoio na alema, em que pontificam TIPKE e BIRK, no sentido da “necessaria

coordenacgao entre ingressos e gastos publicos”, especialmente em se tratando

de contribuicbes, em que a relagcdo ingresso-gasto tem matizes assaz

® OBERSON, Xavier Les Taxes D’Orientation. Bale et Francfort-sur-le-Main: Helbing &
Lichtenhahn, 1991, p. 73.

" QUEROL, Francis La Parafiscalité. Paris: Cnrs Droit, 1997, p. 29.

8 PHILIP, Loic. Finances Publiques. Paris : Cujas, 4° ed., 1992, p. 325.

* RODRIGUEZ BERENO, Alvaro Benigno. Introduccion al Estudio del Derecho
Financiero. Madrid : Instituto de Estudios Fiscales, 1976, p. 94.

% HERRERA MOLINA, Pedro Manuel Madrid. Capacidad Econdmica y Sistema Fiscal.
Madrid: Marcial Pons, 1998, p. 110.
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peculiares, como nota Isaac MERINO JARA,®* reflexo de uma exacéo que tem
um fim ou destino determinado, “um investimento concreto”. No escdlio de
TROTABAS e COTTERET “o estudo da fiscalidade é complementar ao do
direito orcamentario, na medida em que ela representa o elemento essencial de
equilibrio orcamentario”.®> No mesmo sentido é a classica licdo de Giuliani
FONROUGE,®® que prega a autonomia do Direito Financeiro exatamente por ter
ele na atividade financeira um objeto de estudo multifacetado, mas
“organicamente indivisivel”. E entre nés Aliomar BALEEIRO® considera que
“as relagdes juridicas especificas que decorrem da tributacdo e da despesa, a
indole especifica do orgcamento (...) definem claramente a autonomia do Direito
Financeiro.®®”

Pensamos ser correta a classificacdo das contribuicdes parafiscais como
imposto ou taxa, conforme a doutrina do fato gerador, ndo transigindo,
respeitosamente, com setores do positivismo, ainda que abrandado, que
pretendem construir doutrina sobre o texto constitucional patrio, tantas vezes

imperfeito e equivocado, que no caso especial de que nos ocupamos pode

induzir em erro o intérprete, levando-o a confundir finalidade especifica

. MERINO JARA, Isaac. Contribuciones Especiales. Madrid : Aranzadi, 2002, p. 76.

2 TROTABAS, Louis; COTTERET, Jean-Marie, op. cit., p. 5.

% FONROUGE, Giuliani. Derecho Financiero. Buenos Aires: Depalma, 72 ed., 2001, v. |, p. 42.
% BALEEIRO, Aliomar. Uma Introducdo a Ciéncia das Finangas. Rio de Janeiro: Forense,
152 ed. Atualiz®. por Dejalma de Campos, 2001, p.34.

% Ora, essa argumentacdo enseja, por outro lado, um criterioso controle constitucional de
proporcionalidade entre os meios (tributo, seja contribui¢do, seja empréstimo compulsoério) e os
fins (destinagdo especifica), como ja tivemos oportunidade de sustentar, em sede de tributacdo
ambiental. Cf. OLIVEIRA, José Marcos Domingues de nosso Direito Tributario e Meio
Ambiente. Rio de Janeiro: Ed. Renovar, 1995, p. 79-122.
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(legitimidade concreta) com fundamento de validade (legitimidade abstrata) do
tributo in genere e de suas respectivas espécies.

Quando existente, a finalidade especifica ou destinacdo especifica do
tributo € conexa ou vinculada ao respectivo fato gerador, como um acessorio,
na medida em que |he serve de justificativa de instituicdo, como no caso das
contribuicbes e empréstimos compulsérios (a despesa correspondente a
atuacado especial — art. 149 — ou a tarefa excepcional — art. 148, | e 1l); jA 0
fundamento de validade do tributo (manifestacdo de riqueza ou servi¢co publico)
integra o fato gerador como condicdo de criacdo do tributo. Ou seja, a
finalidade especifica (e s6 nos referimos a esta, porque a finalidade genérica
dos tributos é a sua destinacdo publica, em nada auxiliando, pois, invoca-la
para distinguir as figuras tributarias) de certos tributos é relevante para o Direito
Tributério, sim, para colorir ou adjetivar o fato gerador tipico, como o faz todo
chamado fato gerador acessoério em relacéo ao respectivo fato gerador principal
(ou tipico).

Ha exemplos, como o ICMS, cujas aliquotas variam consoante o
destinatario (de destinacdo, fim visado pela lei) da mercadoria seja ou néo
contribuinte do imposto, mas nao chega a influir substancialmente na natureza
juridica especifica do tributo; o que ocorre quando, contra o mandato
constitucional, ndo forem diferenciadas as aliquotas em fung&o do destinatéario é
uma inconstitucionalidade por violagdo do art. 155, § 2°, VII, da Carta Magna,

sem duavida, mas o ICMS em questdo nédo tera deixado de ser essencialmente
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um imposto, um ICMS, exatamente porque deixou de ser observado apenas o
requisito finalistico de legitimidade especifica ou concreta. Recorra-se a

Amilcar FALCAO:

O fato gerador tipico (fattispecie tipica) d& lugar ao nascimento da

obrigacdo tributéria; € o pressuposto relevante para a producao
desse efeito juridico. Todavia, em algumas hipo6tese, tal efeito
variara ou se modificara, pela presenca de um fato auxiliar ou
subsidiario (fato aggiuntivo), como pode ser o caso da destinacao de
bens em matéria de imposto de importacdo ou consumo, do emprego
do rendimento em matéria de imposto de renda, da destinacdo de
imoveis, edificados ou ndo, em matéria de impostos predial e
territorial ou do imposto sobre o lucro obtido por pessoas fisicas na
alienagcdo de propriedades imobiliarias etc.; € o que designamos
como fato gerador complementar ou acessoério.°®

Vé-se, assim, que a destinacdo especifica das contribuicdes®’ qualifica
juridicamente esses tributos®®, integrando-se aos respectivos fatos geradores
principais, como fato gerador acessério. A finalidade especifica se afigura,
assim, verdadeira condicao de legitimidade concreta das contribui¢cdes; ou seja,
a finalidade especifica é justificadora da sua instituicao.

A destinacdo dos tributos pode nao ser relevante para definir a sua
particular natureza juridica, mas o é, absolutamente, sim, para legitima-los
concretamente em certos casos quando a ordem juridica se socorre deles para
perseguir determinado fim (como é o caso das contribuicbes e empréstimos

compulsorios). Tal condicionamento parece mais intenso no caso das

% FALCAO, Amilcar. Fato Gerador da Obrigagdo Tributaria, op. cit., p. 132.

®" E a restituicio dos empréstimos compulsérios que, segundo Amilcar FALCAO, é uma forma
especial de destinacdo especifica. FALCAO, Amilcar. Natureza Juridica do Empréstimo
Compulsorio. Rio de Janeiro: UERJ, ed. mimeografada, 1966.

% Contra: TORRES, Heleno. Direito Tributario Ambiental, op. loc. cit., p. 149.
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contribuicbes porque a Constituicdo indica o valor (dignidade da pessoa
humana, desenvolvimento, igualdade de oportunidade, seriedade do trabalho)
por ela especialmente tutelado, a tarefa a ser empreendida (assisténcia social,
intervencdo na ordem econdmica, fiscalizacdo de profissbes) e a fonte de

custeio (contribuicao).

6. Finalidade, tredestinacéo e inconstitucionalidade

A consequéncia inarredavel da insercéo da finalidade na génese do fato
gerador das contribuicbes € a vedacao a tredestinacdo, a proibicdo do desvio
de finalidade.

No direito comparado, Francis QUEROL®®, ensina que as contribuicées
se analisam através da “relagao entre um objeto (intervencionismo) e seu meio
de financiamento”, para concluir que “com efeito, a percepgcdo de um recurso
parafiscal ndo se justifica mais desde que a atividade perseguida ndo possuli
mais legitimidade”. Assim, deve-se entender também que, se ndo se verifica a
legitimidade da receita pela omissdo, pelo contingenciamento da verba
respectiva, isto é, pela mascarada desvinculagdo do recurso, porque ndo gastar
0 que é vinculado ja é tredestinar, entdo, ilegitima serd a continua cobranca da
contribuicdo, sem mais um fim que a justifique.

Entre nos, Mizabel DERZI,em nota de atualizacdo as Limitacdes... de

BALEEIRO, entende que

% QUEROL, Francis, op. cit., nota 57 supra, p. 13.
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O contribuinte pode opor-se a cobranca de contribuicdo que néo
esteja afetada aos fins constitucionalmente admitidos; igualmente
podera reclamar a repeticdo do tributo pago, se, apesar da lei,
houver desvio quanto & aplicacdo dos recursos arrecadados. E que,
diferentemente da solidariedade difusa ao pagamento de impostos, a
Constituicdo prevé a solidariedade do contribuinte no pagamento de
contribuicbes e empréstimos compulsérios e a consequente
faculdade outorgada a Unido de institui-los, de forma direcionada e
vinculada a certos gastos. Inexistente o gasto ou desviado o produto
arrecadado para outras finalidades ndo autorizadas na Constitui¢ao,
cai a competéncia do ente tributante para legislar e arrecadar.”

Ricardo Lobo TORRES, em seu Valores e Principios Constitucionais

Tributarios, subscreve a tese, nos seguintes termos:

O principio da solidariedade, de dimensé&o constitucional, vincula a
cobranca das contribuicdes sociais, que passam a exibir natureza
causal. Se n&do houver os lagos de solidariedade entre os que pagam
0O ingresso e o0s que recebem o Dbeneficio estatal e,
conseguintemente, se inexistir a contraprestacao estatal em favor
do grupo, sera INCONSTITUCIONAL a cobranca da contribuicéo
social, exceto naqueles casos previstos na propria Constituicdo, em
gue incide sobre o faturamento, o lucro e a movimentacéo financeira,
adquirindo a natureza de ‘imposto com destinacdo especial.”
(Grifou-se).

Embora fundamentalmente de acordo com essas doutas licdes, isto é, no
sentido de que a tredestinacdo das contribuicbes € inconstitucional e pode

provocar o indébito tributario, que como ja se viu tem apoio na doutrina patria’

"* BALEEIRO, Aliomar. Limitacdes Constitucionais ao Poder de Tributar. Rio de Janeiro:
Forense, 72 edicéo, 1997, p. 598-599.

" TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario. Rio
de Janeiro: Ed. Renovar, 2005, v. 11, p. 586.

"2 Cf. notas 52, 55 e notas 64 supra.
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e européia,”® pensamos caberem aqui certos aclaramentos, que representam
uma evolugéo do pensamento exposto em trabalho anterior.™

E que a questdo comporta algumas variaveis: desde a tredestinacéo
normativa a tredestinagcdo administrativa, ha que se explorar um leque de
alternativas, com solucdes diversas.

A primeira situacdo € a de a lei tributaria expressamente determinar o
emprego dos recursos provenientes da cobranca de certa contribuicdo em uma
finalidade diversa da constitucionalmente assentada. Neste caso, parece
evidente que a lei serd inconstitucional por dispor em sentido contrario ao
preconizado na fonte hierarquicamente superior, 0 que dispensa maiores
consideracdes. O tributo aqui sera claramente indevido por ruptura do fato
gerador acessorio. Esta solucdo encontra-se em simetria com a jurisprudéncia
do STF” que tem invalidado tentativas de afetacdo de impostos, proibida pela
Constituicdo (art. 167, IV). Se a finalidade € inconstitucional, o tributo é
inconstitucional.

A segunda possibilidade é a de a lei tributaria omitir-se quanto a afetacéo
da receita da contribuicdo. Neste caso, deve-se considerar que o mandato

constitucional permanece intacto, dando-se pela adequacdo da lei a

Constituicdo quer face a presuncédo de legitimidade dos atos do Poder Publico,

73 Cf. notas 56 a 62 e nota 69 supra.

™ Cf. OLIVEIRA, José Marcos Domingues. Contribuicbes Parafiscais, Finalidade e Fato
Gerador. In: Revista Dialética de Direito Tributario. So Paulo, v. 73, 2001, p. 50-65.

" RE n° 97.718 - SP, julgado em 24.03.83, ac. unanime, in Revista Trimestral de Jurisprudéncia.
Brasilia: STF, v. 106, p. 1132-1137, especialmente p. 1135.
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quer porque, sendo o ditame constitucional cogente auto-aplicavel, incide ele
direta e imediatamente sobre o preceito legal; em qualquer caso, a solucéo
sera a da interpretacdo conforme que se impora exatamente em funcdo das
citadas presuncéo e auto-aplicabilidade.

A terceira hipétese — ou sub-hipétese da anterior, € a de regulamento, na
omissao da lei, determinar o emprego dos recursos provenientes da cobranca
da contribuicdo numa finalidade diversa da constitucionalmente assentada.
Exsurge aqui que o ato normativo regulamentar sera inconstitucional, quer por
dispor em sentido contrario ao expressamente preconizado na Constituicdo,
quer por regulamentar contrariamente ao sentido possivel da lei ut interpretacédo
conforme, como exposto. Cremos que se verifica, entdo, a nulidade do
regulamento por infragdo ao principio da hierarquia das fontes e ao principio da
separacdo de poderes; permanece valido o tributo, mas o ato administrativo
normativo, inconstitucional, deve ser assim declarado judicialmente para
recomposi¢do formal da ordem juridica e para ressalva de procedimento dos
agentes do Fisco e dos Contribuintes, jA& que o0s primeiros, funcionarios
publicos, ndo se sujeitam ao cumprimento de ordem inconstitucional, e os
sujeitos passivos tributarios ndo estdo jungidos a fonte normativa secundaria,
expondo-se o expedidor de tal pseudo ato regulamentar a responsabilidade
politica (Chefe do Executivo e/ou Ministro de Estado) ou funcional (demais

autoridades administrativas), como for o caso.
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Se a lei houver indicado a destinacdo correta e o regulamento a
contradisser, ter-se-a o caso tipico de flagrante ilegalidade do ato regulamentar,
a ser proclamada em Juizo, mantida a validade do tributo, com as mesmas
consequUéncias sancionatdrias acima. Cremos que, como nha hipotese anterior,
e sob pena de inversao de valores, had que se dar, também aqui, precedéncia
hierarquica a lei (alids, in casu, coerente com o mandato constitucional), a qual,
em funcdo da hierarquia das fontes juridicas e do principio da separacédo dos
poderes, ndo pode ser contrariada por ato administrativo destinado a sua fiel
execucao. Assim, a solucdo ndo pode ser a nulidade da lei (valida) em funcéo
de um regulamento nulo ter sido expedido, mas sim a prevaléncia da ordem
legitima da lei (pagamento de contribuicdo) e o concomitante reconhecimento
do vicio regulamentar; nulo que é, tal regulamento nédo tem vigéncia e muito
menos eficdcia, menos ainda a eficacia especifica de proceder a uma
tredestinacdo ilegal e, antes, inconstitucional; incide o expedidor do
regulamento ilegal nas mesmas sang¢des politico-juridicas antes indicadas.

A quarta situacdo é a de a lei orcamentaria ndo proceder a correta
destinacdo da verba arrecadada, que, consequientemente, estard sendo
alocada a despesa diversa daquela compativel com a Constituicdo. Para a
doutrina tradicional brasileira, o orgcamento, embora formalmente lei (ato
expedido pelo Legislativo), no plano material se classificaria’® como ato

administrativo (determinacdo de organizagcdo do Erario). Ainda assim,

’® A este ponto nodal voltaremos adiante para criticar o que nos parece ser uma equivocada Vvisio
da natureza juridica do orgcamento e da legalidade orcamentaria.
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considerando que a funcao legislativa se da, por definicdo, no plano regrador e
gque aquela determinacdo ndo deixa de configurar uma norma de
comportamento pela qual ha de se pautar a Administracao, sendo certo que na
atual Constituicdo o Legislativo assumiu prerrogativas de ascendéncia clara’’
sobre a vontade do Executivo em tema de orcamento, tem-se que a lei
orcamentaria atua integrada no plano normativo em que estd posta a lei
tributaria que institui a contribuicdo, devendo observar-se 0 mandato
constitucional, isto é, a destinacdo especifica das contribuicGes. Nessa
conformidade, pensamos que a tredestinacdo orcamentaria das contribuicdes
rompe com o fato gerador acessorio e provoca o respectivo indébito tributario.
Uma sub-hip6tese a considerar € a de, malgrado a lei tributaria e a lei
orcamentaria acolherem a destinagcdo especifica da contribuicdo, os
regulamentos de execucdo orcamentaria disporem em sentido contrario a
finalidade constitucional. Neste caso, reportamo-nos as situacdes antes

referidas de ilegalidade e nulidade regulamentar e suas consequéncias.

7. A jurisprudéncia do STF

Em 1992 Supremo Tribunal Federal considerou que a tredestinacéo das
contribuicBes estaria sujeita a comprovagao e apreciagao apenas em acao de
responsabilidade por desvio de verbas publicas (RE 138.824-CE, Relator

CARLOS VELLOSO), o que data venia gerou frustracdo no mundo juridico

T Art. 165, 11, e § 2°.
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nacional. Ulteriormente, a Suprema Corte evoluiu para estabelecer
interpretacdo conforme a Constituicdo em situacdo de risco de tredestinacao
normativa pela via da lei orcamentaria, nos seguintes termos:

CIDE-Combustiveis: Destinacdo dos Recursos - “O Tribunal, por
considerar que o dispositivo impugnado admitiria interpretacao
abrangente ou ambigua, por maioria, julgou procedente em parte o
pedido formulado em ac&o direta ajuizada pela Confederacao
Nacional do Transporte — CNT para emprestar ao art. 4°,1,a, b, c, e
d, da Lei 10.640/2003, Lei Orcamentaria Anual da Unido,"®
interpretacdo conforme a Constituicdo, no sentido de que a
abertura de crédito suplementar deve ser destinada as trés
finalidades enumeradas no art. 177, 8 4°, 11, a, b e ¢, da CF/88 (“A lei
que instituir contribuicdo de intervencdo no dominio econbémico
relativa as atividades de importacdo ou comercializacao do petrdleo e
seus derivados ... devera atender aos seguintes requisitos: ... Il - os
recursos arrecadados serdo destinados: a) ao pagamento de
subsidios a precos ou transporte de alcool combustivel, gas natural e
seus derivados ou derivados de petroleo; b) ao financiamento de
projetos ambientais relacionados com a industria do petréleo e do
gas; c¢) ao financiamento de programas de infra-estrutura de
transportes”). Ressaltou-se, na espécie, que o provimento parcial do
pedido ndo implicou qualquer intervengao nos atos politicos do Poder

"8 Lei n° 10.640, de 14 de janeiro de 2003

Secao Il

Da Autorizagdo para a Abertura de Créditos Suplementares

Art. 4° Fica o Poder Executivo autorizado a abrir créditos suplementares, observados os
limites e condicOes estabelecidos neste artigo e desde que demonstrada, em anexo especifico do
decreto de abertura, a compatibilidade das altera¢cGes promovidas na programagao orgamentaria
com a meta de resultado primério estabelecida no Anexo de Metas Fiscais da Lei de Diretrizes
Orcamentarias 2003, para suplementacédo de dotacGes consignadas:

| — a cada subtitulo, até o limite de dez por cento do respectivo valor, mediante a
utilizacéo de recursos provenientes de:

a) anulacdo parcial de dotaces, limitada a dez por cento do valor do subtitulo objeto da
anulacéo, ressalvado o disposto no § 2° deste artigo;

b) reserva de contingéncia, inclusive de fundos e de oOrgdos e entidades das
AdministracGes direta e indireta, observado o disposto no paragrafo Unico do art. 8° da Lei de
Responsabilidade Fiscal, e no § 6° deste artigo;

c) excesso de arrecadacdo de receitas diretamente arrecadadas, desde que para alocagéo
nos mesmos subtitulos em que os recursos dessas fontes foram originalmente programados,
observado o disposto no paragrafo Unico do art. 8° da Lei de Responsabilidade Fiscal; e d) até
dez por cento do excesso de arrecadagido”.
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Executivo, mas apenas a estrita observancia do disposto na
Constituicdo. E inconstitucional a interpretacdo da lei
orcamentaria (...) que implique abertura de crédito suplementar
em rubrica estranha a destinacdo do que arrecadado a partir do
disposto no art. § 4° do art. 177da Constituicdo Federal, ante a
natureza exaustiva das alineas “a”, “b”, e “c” do inciso Il do
citado paragrafo (...) interpretacdo conforme no sentido de que a
abertura de crédito suplementar deve ser destinada as trés
finalidades enumeradas no art. 177, § 4°, inciso Il, alineas “a”, “b”, e
“c’, da Carta Federal, vencidos (...) Vencidos os Ministros Ellen
Gracie, relatora, Joaquim Barbosa, Nelson Jobim e Sepulveda
Pertence, que julgavam improcedente o pedido, por entenderem que
a limitacdo decorrente do contingenciamento de recursos imposta na
Lei 10.640/2003 ndo importou em desvio de finalidade ou ofensa a
Constituicao, inclusive em face da previsdo expressa nela contida, no
sentido da necessidade de observancia do disposto no paragrafo
Unico do art. 8° da Lei de Responsabilidade Fiscal — segundo o qual
0os recursos vinculados a finalidades especificas serdo
exclusivamente para atender o objeto de sua vinculacéo, ainda que
em exercicios posteriores. ADI 2925/DF, rel. orig. Ministra Ellen
Gracie, rel. p/ o acérddo Min. Marco Aurélio, 19.12.2003.”° (Grifou-
se).

Embora o precedente seja louvavel, vémo-lo ainda como insuficiente
para conter a notéria tredestinacdo de verbas vinculadas das contribuices no
Pais. Atestam esse estado de coisas as estradas sem manutencdo e a inércia
federal em matéria de constru¢cdo de novas rodovias, além do alegado déficit
previdenciario decorrente em boa parte da tredestinagdo de contribuicdes

sociais.

™ Mais recentemente, em 19.12.2006, na ADI 3652, 0 Supremo Tribunal julgou inconstitucional
parte da lei orcamentaria do Estado de Roraima que admitia a abertura de novos elementos de
despesa por ato administrativo sem licenca parlamentar (Informativo STF-push., de 16.01.2007).
Em suma, o STF admite controlar o que considera ser a parte normativa do Orgamento (texto
articulado que o precede na lei da respectiva aprovacao).
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E insuficiente a interpretacdo conforme da lei orcamentaria, pois ela ndo
impede a fraude constitucional na cobranca daquilo que ja se sabe
tredestinado.

A arrecadacdo continua tredestinada pelo seu contingenciamento no ano
subseqiente ao em que ele se da por primeiro: ao final da execucéo
orcamentaria contingenciada os valores assim represados nao sao recuperados
para gasto vinculado futuro! Ndo h& reconducdo da verba orcamentaria ndo
consumida, como inexiste reconducdo orcamentaria, preliminarmente, maxime
em se tratando do orcamento contemporaneo, que € um or¢camento-programa
materialmente insuscetivel de repeticao.

No ambiente de imoralidade fiscal que o Pais atravessa®’, em que por
Emendas Constitucionais,®® ditas transitérias, desde 1994 se desviam
vinculados pela parte permanente da Constituicdo, com despudorada “reducao

dos valores gastos nas finalidades constitucionalmente estabelecidas”®?

(como
séo as do Fundo Social de Emergéncia, do Fundo de Estabilizacdo Fiscal e da
DRU-Desvinculagéo de Recursos da Unido, inclusive de PIS-COFINS destinado

a Previdéncia, que depois se diz deficitaria para justificar a contribuicdo dos

% Cf. OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. As Contribuicdes Parafiscais no Sistema
Tributario Nacional e a Moralidade Fiscal. In: REZENDE, Condorcet (Coord.). Estudos
Tributarios. Rio de Janeiro: Ed. Renovar, p. 301-321.

8 |dem, A Previdéncia Social Publica e Privada, as suas Inter-relacfes e o Custeio. Revista
Internacional de Direito Tributério. Belo Horizonte, v. 1, n. 2, jul/dez, 2004, p. 34-42; ¢ O
Sistema Tributario Nacional e o Principio da Capacidade Contributiva. Os Direitos
Fundamentais e as Emendas Constitucionais Tributarias. Revista Direito em Foco. Rio de
Janeiro/Niterdi, 2006, p. 15-29.

8 SCAFF, Fernando Facury; MAUES, Antonio G. Moreira. Justica Constitucional e
Tributacdo. Sdo Paulo: Dialética, 2005, p. 104.
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aposentados), o que se deve procurar € um meio juridicamente legitimo de
conter a continuada cobranca espuria da contribuicdo tredestinada em
exercicios anteriores, até que se dé a comprovacdo do gasto
constitucionalmente preconizado.

Se para QUEROL “o recurso parafiscal ndo se justifica mais desde que a
atividade perseguida ndo possui mais legitimidade”,®® simetricamente, faltando
pretensdo material ao Fisco (pelo fato de o Estado ndo exercer em plenitude a
acdo a que esta vinculada uma contribuicdo tredestinada), a Cidadania-
contribuinte estara liberada do dever de pagar a contribuicdo nas condicdes
acima, por estar desatendido o requisito constitucional de legitimidade

especifica ou concreta da exacao tributaria (cf. acima o capitulo Finalidade e

fato gerador das contribuigdes).

8. O direito de resisténcia e a defesa da Constituicao

O menosprezo do Poder Publico para com as normas constitucionais
gera perplexidades na Cidadania Fiscal, esgarca o tecido social nas classes
gue mais dependem das politicas publicas (que vém no Estado um grande
ausente), agrega forca a evasao, fomenta descompromisso de onde se deveria
esperar solidariedade e comprometimento, propicia a disseminacao da violéncia
na sociedade e, a partir dai, a inseguranca generalizada e a incerteza quanto a

capacidade estatal de prover aos direitos fundamentais, enfim, de atender as

8 Op. cit., p. 13.
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finalidades mais basicas da acéo publica, que justificam a existéncia do préprio
Estado. O anseio humano por seguranca® esta na raiz do Direito® e ndo pode
ser postergado.

O estado de desamparo social a que se chegou, no Pais e alhures,
oriundo da inoperancia administrativa e da irresponsabilidade fiscal, no fundo
tem a sua nascente no descumprimento da Ordem Juridica por uma insidiosa
falta de vontade politica. O politico-econdmico maltrata o juridico-financeiro e
dai surgem insalubridade, deseducacéo, desesperanca, violéncia incontida.

O problema da confianca cidada nas Financas Publicas em simetria com
a resisténcia fiscal € tema de monografias e ensaios em todas as democracias
contemporaneas, pois a ma administracdo dos recursos publicos, seja pelo
exagero ou pelo desvio no gasto, seja pela ineficacia na arrecadacdo cumulada
com anistias ou moratdrias imorais, leva ao aumento da pressao fiscal sobre o
Tesouro e deste sobre a Sociedade, criando, na licdo de PONT MESTRES:

[S]ervidGes crescentemente gravosas que, em Uultima instancia, fazem
gue a Fazenda Publica do pais se veja totalmente dominada pela obsessiva

idéia do incremento de ingressos, com seus caprichos e exigéncias, relegando

8 «Essa certeza do direito, essa seguranga, ndo pode, a nosso ver ser considerada apanagio
apenas do cidaddo, mas de todos 0s que se submetem & ordem juridica nacional, inclusive os
agentes publicos, ai incluidos também os agentes politicos. Administrados e administradores
devem, igualmente, ter condi¢cBes de saber, com antecipacdo, as consequéncias juridicas da
propria agdo.” CAMMAROSANO, Mércio. O Principio Constitucional da Moralidade e o
Exercicio da Funcao Administrativa. Belo Horizonte: Férum, 2006, p. 33-34.

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Apontamentos sobre a Reforma Administrativa.
Rio de Janeiro: Ed. Renovar, 1999, p. 49.
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a plano secundario a justica fiscal a que deveria estar normalmente
subordinada a arrecadac&o.®

Em precioso prélogo & obra pré-citada, SAINZ DE BUJANDA?® justifica a
resisténcia passiva dos contribuintes, como ato de desobediéncia civil, quando
0 poder publico pretenda destruir a ordem constitucional ou quando os atos
estatais, embora nado inconstitucionais por si mesmos, isto €, por seu proprio
conteudo e finalidade, emanem de um regime antijuridico, diga-se, contrario a
ordem livre e democratica posta na Constituicao”. Para ele a greve tributéria se
configuraria “como forma de exercicio do direito fundamental de resisténcia que,
para repelir a certas agressdes da ordem constituida, confere a Lei
Fundamental a todo cidad&o.?”

Também Joel SLEMROD® dedica-se ao tema em trabalho que, partindo
da andlise da obra de Richard MUSGRAVE,® expde que a idéia de
comunidade, fomentada pela confianca entre os cidadaos e talvez também pela

confianga no governo, se conecta a preocupacdes do Mestre a respeito da

solidariedade social solapada pelo abuso, e inclui “avaliagcdes dos contribuintes

% PONT MESTRES, Magin. EI Problema de la Resistencia Fiscal. Barcelona, Bosch, Casa
Editorial, 1972, p. 191.

8 Op. cit.,, p. XXVII. Lé-se em Isensee: “A negativa em obedecer como forma de resisténcia
pode ser eficaz frente aquelas normas que, mesmo tendo sido ditadas por um regime antijuridico,
ndo estdo viciadas de inconstitucionalidade, ja que cumprem uma funcédo neutra (por exemplo, as
leis tributarias. A greve tributaria (Steuerstreik) seria, pois, um possivel ato de resisténcia
passiva” — Das legaliserie Widerstandsrecht, apud SAINZ DE BUJANDA, op. loc. cit.

% op. cit., p. XXVIII.

% SLEMROD, Joel. Trust in Public Finance. In: Public Finance and Public Policy in the New
Century. Cambridge & London: The MIT Press, 2003, p. 50.

% “penso o Estado como uma associacdo de individuos, engajada em um projeto de cooperagio,
formada para resolver problemas de coexisténcia social e faz isso de uma forma democratica e
justa”, apud SLEMROD, op. cit., p. 49-50.
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a respeito dos gastos governamentais ou da justica do sistema tributario [as
quais] afetam sua disposicdo para cumprir com a lei tributaria”. E relata
interessante pesquisa de Kaplan e Reckers concluindo que a crenca na
imoralidade fiscal € até mais importante do que a crenca na injustica tributaria
na decisdo pela evasdo ou resisténcia fiscal, lembrando ainda estudo de
Bordington que demonstraria “existir uma relagédo entre o individuo e o governo
que envolve mais troca do que coergéo”.**

No Brasil sdo inimeros 0s juristas que teorizaram acerca do principio da
protecdo da confianca, como expressdo de seguranca juridica, implicito nos
conceitos de Republica e de Estado de Direito, bastando citar a esse propésito
Alberto XAVIER? e Geraldo ATALIBA,”® que o fizeram a partir de uma

perspectiva de apego a legalidade. Outra vertente da Doutrina tem procurado

demonstrar o vigor do principio exatamente pela legitimidade® da tributacéo a

% Op. cit., p. 59.

% XAVIER, Alberto. Os Principios da Legalidade e da Tipicidade da Tributacéo. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1978, p. 45.

% ATALIBA, Geraldo. Anterioridade da lei tributéria, seguranca do direito e iniciativa privada.
Revista de Direito Mercantil Industrial, Econdmico e Financeiro. Sdo Paulo, ano 22, n. 50,
abr./jun.1983. p. 7-25, especialmente a p. 12.

% A seguranca juridica, idéia das “mais caras ao Estado de Direito (...) impde a articulagio de
mecanismos juridicos que confiram previsibilidade a aplicacdo do direito e limitem o arbitrio do
Estado, visando & protecdo da confianga e das legitimas expectativas nutridas pelos cidadaos e
agentes econdmicos e sociais em relagdo a leis e atos da Administragdo Publica”. (Grifou-se) Cf.
BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Ed. Renovar,
2006, p. 176. Em matéria propriamente orcamentéria, leia-se em Régis Fernandes de OLIVEIRA
(Curso de Direito Financeiro. Sao Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2006, p. 312): “A previsdo
desperta esperanca, expectativa de satisfacdo dos compromissos, certeza de que os desejos serdo
atendidos”. Ives Gandra MARTINS destaca que o Plano Plurianual (PPA) nao se volta apenas a
agasalhar simples sugestdes desenvolvimentistas; ele condiciona as Leis Or¢camentérias Anuais
(...) em funcdo disto é que, a partir do Plano Plurianual (PPA), a sociedade sabe o
comportamento que se pode esperar do Governo com relagdo aos projetos de longo alcance
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luz dos valores constitucionais, como demonstram as obras de BILAC PINTO,*
Ricardo Lobo TORRES® e do Autor.’” A pena mais jovem de Ricardo Lodi
RIBEIRO® e Fernando Leme WEISS® confirma o vigor dessa doutrina.

O fato € que as circunstancias notoérias de imoralidade fiscal, sobretudo
na postergacdo dos programas constitucionais permanentes suscetiveis de
financiamento por contribuicbes, mostram bem a que situacdes-limite se pode
chegar em caso de flexibilizacdo extremada do principio da legalidade
orcamentaria, em que o Executivo, mesmo violando mandato constitucional
expresso nao se veja controlado e contido pelo Judiciario, guardido da Carta
Magna.

9. O controle de constitucionalidade da lei orcamentaria e da despesa

publica. Natureza juridica do orcamento: teoria da lei formal e do ato
administrativo vs. teoria da lei material

Para avancar na democratizacdo financeira do Pais, sem a qual ndo se
descortina verdadeira democracia politica, respeitosa a Liberdade e a
Igualdade, sofridas pela presséo fiscal desmedida em razdo da ma gestédo dos

recursos publicos, é preciso retomar o debate acerca da natureza juridica do

(cf. BASTOS, Celso Ribeiro & MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do
Brasil promulgada em 5 de outubro de 1988. S&o Paulo: Saraiva, 1991, p. 184. (Grifou-se).

% A Crise da Ciéncia das Financas. Revista Forense. Rio de Janeiro, v. 82, p. 547 e seguintes.
No mesmo sentido, cf. Estudos de Direito Pablico. Rio de Janeiro: Forense, 1953, p. 182.

% TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario. Rio
de Janeiro: Renovar, 2005, v. 11.

% OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Direito Tributario — Capacidade Contributiva.
Rio de Janeiro: Renovar, 22 ed., 1998.

% RIBEIRO, Ricardo Lodi. Justica, Interpretago e Elisdo Tributéria. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2003.

% WEISS, Fernando Leme. Justica Tributaria. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004.
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Orcamento Publico. Trata-se de problema central das Financas Publicas, de
cuja solucdo dependem outras questbes, como bem diagnostica LOBO
TORRES'®: “a obrigatoriedade de o Executivo realizar as despesas previstas; a
da criacdo de direitos subjetivos para terceiros; a da revogacao das leis
financeiras materiais”.

Tenha-se em linha de conta a licdo de FERREIRO LAPATZA! de que o
orgcamento se configura “como a instituicdo central, como o nucleo do estudo
juridico do gasto publico, ao ponto de que o direito do gasto publico, o conjunto
de normas que o regula, se tem entendido quase sempre como direito
orcamentario.

Ora, a tese do orcamento como mero ato administrativo de governo foi
inicialmente concebida na Alemanha por Paul LABAND, com a finalidade de
legitimar a superioridade do Executivo sobre o Parlamento.

A figura central da unificacdo alema foi Otto Von Bismarck; filho de

» 102

junkers, nobres rurais, tornou-se um “trovejante reacionario em politica”,

avesso ao liberalismo, dono de vontade implacavel e desejo de dominacdo,

% TORRES, Ricardo Lonbo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario. Rio
de Janeiro: Ed. Renovar, 22 ed., 2000, v. 5, p. 74.

1% Curso de Derecho Financiero Espafiol. Madrid: Marcial Pons, 14 ed., 1992, p. 139.

192 Cf. BURNS, Edward McNall. Histéria da Civilizacdo Ocidental. 22 ed., traducéo brasileira
da 42 ed. norte-americana. Porto Alegre: Editora Globo, 1959, v. 2, p. 729. N&o obstante o seu
despotismo, a astlcia de Bismarck o levaria a, para barrar as crescentes pressfes socialistas,
executar em 1883-84 um programa de legislacdo social tal que, ao largar a politica em 1890, “a
Alemanha tinha adotado, com excec¢do do seguro contra o desemprego, quase todos os elementos
constituintes do padrdo de legislagdo social que a partir dessa época se tornou familiar & maioria
das nagdes ocidentais” (...) fazendo do proletario alemdo um soldado leal, e até certo ponto
salvaguardado dos efeitos debilitantes do trabalho fabril. Op. cit., p. 748.
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entre outras caracteristicas, no perfil tracado por Pierre Renouvin.*®® Em 1862,
a servico do Rei Guilherme |, Bismarck fez caso omisso da rejeicdo do

orcamento™®*

pelo Parlamento (Landtag), para o qual se elegera em 1849,
“‘enquanto o orgamento era restabelecido por ordenacéo real”, atribuindo-se-lhe
a frase: “A vida do Estado ndo podendo ser detida, os conflitos (entre o
Legislativo e o Executivo) tornam-se questdes de forca: e aquele que tem a

forca nas maos prossegue seu caminho”1%®-1%

. Deixou a vida publica em
1890.*"

Nesse ambiente de desconfianca em relacdo ao Parlamento e de
necessidade de justificacdo juridica da preeminéncia do Executivo em caso de
rejeicdo do orcamento, sob a alegada preocupacao de paralisacdo do Estado, €
que LABAND'® e outros teorizaram sobre o Orcamento como simples ato de

administragao; a palavra do Parlamento seria apenas uma formalidade que o

descumprimento do Orcamento nao teria o carater de infracdo juridica.

1% Apud LINHARES, Maria Yedda Leite, et alli. Histéria Contemporanea. Rio de Janeiro:
Ed. Briguiet, 1966, p. 61.

1% Fora um orgamento com previséo de enormes gastos militares de preparacdo para a guerra
contra a Austria (1862-1866), que o Parlamento se recusava a aprovar. Cf. RODRIGUEZ
BEREIJO, Alvaro. El Pressupuesto del Estado. Madrid: Tecnos, 1970, p. 45.

% Apud LINHARES, op. cit. p. 62. Em tempos de unificacdo alema Bismarck assim se
expressara: “Ndo € por discursos € votos que se resolvem as grandes questdes, os homens de
1848 nisso acreditaram e este foi o seu erro, mas a ferro e sangue”. Apud LINHARES, op. cit., p.
61.

1% Coincidentemente, em 1899 o Japao imperial importaria o Codigo Comercial aleméo; desde
1889 muito da cultura politica germanica encontrava eco na Constituicdo nipbnica, obra da
Restauracdo Meiji de 1868 (Cf. TANAKA, Hideo The Japanese Legal System. Tokyo:
University of Tokyo Press, 1976, 3" repr., 1978, p. 196).

" BURNS, op. cit., p. 748.

1% 1 e Droit Public de ’Empire Allemand. Paris: Girad & Briere, v. VI, 1904, p. 358, 378-379.
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Claramente, a doutrina do orcamento como mera lei formal trazia em si
um movel ideolégico de preponderancia da Administracdo sobre o Parlamento.
A tese, baseada na alegada auséncia de preceito constitucional sobre os efeitos
juridicos do orcamento, portanto de sabor positivista entdo em voga, refor¢cava o
poder executivo monarquico em face de demandas do Legislativo em prol da
reorientacdo social da Despesa. Fez preponderar a posicdo do Monarca,'®
subtraindo o conceito de lei as disputas entre este e o Legislativo, entre os
principes e as assembléias representativas, no arguto sentir de FLEINER-
GERSTER.'

A par das criticas da propria doutrina alema (sumariadas adiante), a
teoria, com reservas e adaptacoes, foi recebida na Franca, onde Jéze, Duguit e
Trotabas professaram a idéia de que o Orcamento seria uma autorizacdo

111

legislativa, mas de natureza administrativa, um ato-condicdo "~ que ensejaria a

Administracéo a pratica de atos administrativos tipicos de arrecadacédo e gasto,

dentro de suas competéncias financeiras previstas nas leis vigentes (atos-

2

regra). Porém, considerando o Orcamento um ato complexo,’*? insistindo

109 Mas é bem de ver que, para além das h&beis concessdes sociais e trabalhistas de Bismarck, a
ulterior Constituicdo de Weimar de 1919 viria a consagrar pela primeira vez os direitos sociais e
as financas funcionais, comprometidas com o gasto publico em apoio a incipiente democracia
social germanica, que floresceu ap6s a Segunda Guerra Mundial (cf. BURNS, op. loc. cit.).

"% Teoria Geral do Estado. S&o Paulo: Martins Fontes (trad. bras? de Allgemein Staatslehre),
2006, p. 499.

1 JEZE, Gaston. Traité de Science des Finances — Le Budget. Paris: Giard & Briére, 1910, p.
53-54.

12 Segundo JEZE, o orcamento seria “um ato juridico complexo ou um pot pourri de atos
juridicos”, uma mescla de atos juridicos de natureza diversificada. JEZE, Gaston. Principios
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embora no carater de lei formal do quadro da Despesa, alguns ja admitiam
como lei material o quadro da Receita em funcdo do principio da anualidade
orcamentaria, como relata SAINZ DE BUJANDA.**3

De fato, lé-se em DUGUIT** que “a parte do orcamento que fixa os
impostos € uma lei material, porque o imposto ndo estando estabelecido sendo
por um ano, a lei orgamentaria cria o imposto novamente”. Para DUGUIT, o
voto anual dos tributos, o orcamento anual e a tomada anual das contas dos
governantes, exigéncias da Carta de 1791, embora néo reproduzidos pelas leis
constitucionais de 1875, sobreviveram de forma implicita no sistema

constitucional francés, de sorte que seria inconstitucional*

a atuacédo do
Parlamento em sentido contrério.

E que a temporariedade das financas publicas manifestada na
anualidade envolve um duplo carater condicionante: para o Direito Financeiro,
na medida em que regula juridicamente todo o gasto publico; e para o Direito
Tributario, em face do regramento juridico do tributo, fonte maior dos recursos
gue atendem a Despesa. E € no ato complexo, que € o orcamento, que se
verifica necessariamente esse atrelamento umbilical entre fontes e usos dos

recursos publicos, no qual o poder legiferante exerce a alta misséo de controlar

a pressao fiscal sobre a nacao.

Generales del Derecho Administrativo. Buenos Aires: Depalma, 1948 (trad. da 3? edicgéo
francesa de 1925), p. 66.

113 cf. SAINZ DE BUJANDA, Lecciones de Derecho Financiero. Madrid: Universidad
Complutense. Facultad de Derecho, 9% ed., 1991, p. 464.

114 Cf. Traité de Droit Constitutionnel. Paris: E. de Boccard, Successeur, 1924, v. 4, p. 438.

15 Op. cit., p. 418-419.

48



Mas a doutrina de LABAND encontrou terreno fértil no Brasil, pais de
tradicdo autoritaria, cujo triste apice se verificou na ditadura militar iniciada em
1964, onde o Legislativo sequer teria a prerrogativa de rejeitar a proposta de lei
orcamentaria, a qual, se assim nao devolvida para sancdo, era de ser
considerada promulgada como lei (art. 66, parte final, da Constituicdo de 1967
com a redacdo da Emenda n° 1, de 1969). Assim chegou a decidir o Plenario do
STF, curvando-se as forcas politicas de ent&o.'*®

Anota-se na doutrina patria**’

a caracteristica positivista da tese de
LABAND, transcrevendo-se a sumula de seu pensamento (“O orgamento nao
contém nenhuma regra juridica, nenhuma ordem, nenhuma proibi¢gdo”), e
criticando-se a pretensa dicotomia entre lei formal e lei material, pois
“enfraquece o principio da legalidade e produz o agigantamento das atribuicdes
do Executivo, deixando indefinido e incerto o contorno dos direitos da
liberdade”; ndo obstante, surpreende a avaliacdo de que a vetusta teoria ainda
seria “importante, eis que visa retirar da Lei Anua qualquer conotacio material
relativamente a constituicdo de direitos subjetivos para terceiros, sem implicar
perda de sua funcédo de controle negativo do Executivo no que pertine aos
limites do endividamento e das rendncias de receita.*'®

Tal doutrina tera merecido a critica antecipada de Francisco CAMPOS,

gue timbrou em professar, apds enunciar o preceito juridico implicito que proibe

1% Representag&o n® 877-SP. Revista Trimestral de Jurisprudéncia. Brasilia: STF, v. 63, p. 14
e seguintes).

" TORRES, Tratado..., op. cit., v. V, p. 76-77.

"8 Ibidem.
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despesa sem previsdo orcamentaria e arrecadacdo de tributo sem a respectiva

autorizacdo anual:
O orcamento, ao contrario da assertiva dogmatica de LABAND,
contém, portanto, um preceito juridico de ordem geral, enderecado
nao somente a administracdo, como a generalidade dos individuos
ou a coletividade humana, de cujos recursos o Estado absorve uma
cota (...). O preceito juridico em questdo é ndo somente uma regra
juridica, como contém, por igual, ordem, autorizacdo e proibicao,
todos os elementos, em suma, cuja presenca caracteriza, segundo
LABAND, a lei propriamente dita, ou a lei em sentido material.**®
(Grifou-se).

A licdo de Francisco CAMPOS ja havia deixado certo que o individuo
pode fundamentar na lei orcamentéria a sua defesa contra um tributo por ela
nao autorizado, o que vem a autorizar, com maior raz&o, que um contribuinte se
defenda contra a cobranca de uma contribuicdo sO legitimada pela sua
finalidade constitucional quando se constatar a respectiva tredestinacdo.*?

Outrossim, parece que o principio da exclusividade, que veda as caudas

orcamentdrias, presta-se a impedir odiosas referéncias a individualizacdes de

gastos personalissimos na Lei de Meios. O que se deve considerar é que 0

19 CAMPOS, Francisco. Or¢amento. Natureza Juridica. Anualidade... Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: FGV, n. 71, p. 324-344, jan./mar., 1963, especialmente, p. 335.
Para CAMPOQOS, a doutrina de LABAND néo teria fundamento I6gico nem juridico, acusando-o
de afirmar axiomaticamente que a lei orcamentaria ndo conteria regra juridica, ordem, proibicéo
ou autorizag¢do, resultando em “uma evidente peti¢do de principio, ou em um raciocinio circular,
cuja conclusdo vem a ser a mesma premissa que serviu de ponto de partida” (p. 331-332). De
fato, foi o proprio LABAND que escreveu que a necessidade de estabelecer o orcamento
resultaria da grandeza e importancia da gestdo do Estado, como se daria com um chefe de
familia previdente antes de se lancar a um empreendimento que requer grandes despesas. Para
ele, nem a periodicidade do orgcamento, nem o controle da prestacdo de contas, tem a ver com a
legislacdo, considerada como regulamentacdo politica da ordem juridica, “pertencendo
unicamente & administracao; (...) achando-se a doutrina da separacdo de poderes refutada da
maneira mais decisiva e suprimida, do ponto de vista pratico, no que toca a uma grande e
importante matéria.” Cf. Le Droit Public de ’Empire Allemand, op. cit., p. 268-269.

120" CAMPOS, idem, p.335.
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Orcamento (que € um orcamento-programa) se constitui materialmente num
enunciado de politicas publicas, compulsarias, por forca da Constituicdo ou de
deciséo parlamentar. E os terceiros, Cidadaos, tém legitimidade para exigir o
cumprimento da Lei Orcamentaria, como de qualquer lei, desencadeando o
respectivo controle de constitucionalidade, por si ou pelos entes representativos
da sociedade civil. Nao € apenas de direitos subjetivos de cujo exercicio se
deve cogitar, mas também da exigibilidade juridica da formulacéo e realizacéo

de politicas publicas*®*

solidarias e do controle social sobre tais politicas
publicas e sobre a respectiva execucao.

Além do mais, o controle do endividamento e das renuncias de receita
se faz tradicionalmente através da observancia do principio do equilibrio
orcamentario e, modernamente, pelos mecanismos da responsabilidade

fiscal,'??

a luz dos principios da moralidade e da proporcionalidade.

Assim, a palavra de que a teoria do orgamento como lei formal seria “a
que melhor se adapta ao direito constitucional brasileiro”, manifestamos
divergéncia.

E que, numa hipotética tentativa de ponderacdo de principios, tirante a

deferéncia ao Executivo, ndo se encontra na verdade o qué sopesar contra a

12l “Quando se fala em direito & educacio, 2 moradia ou ao atendimento médico e hospitalar (...)

a referéncia s6 pode ser a “direitos a realizacdo de politicas publicas.” Cf.. COMPARATO,
Fabio Konder. Para Viver a Democracia. Sdo Paulo: Ed. Brasiliense, 1989, p. 52-53.

122 Hodiernamente no Brasil controlam-se o endividamento e as renlncias de receita através,
com fundamento no art. 52, VI a IX, e no art. 163, |, da Constituicdo da Republica, mercé do que
a ser editada a Lei Complementar n® 101, de 2001, Lei de Responsabilidade Fiscal (cf. artigos 14
e 30 e seguintes).
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separacao de poderes e contra os direitos fundamentais, efetivamente negados

a Cidadania.

10. Critica a teoria do orcamento como lei formal

E preciso superar a teoria do orcamento-lei-formal, que nio se
compadece com o atual estdgio da Democracia no mundo e no Pais. O
problema é epistemoldgico e a rigor independe do direito positivo.

Exilado na Franca, apds a ascensdo do fascismo na lItalia, Francesco
NITTI**® defendeu ardorosamente a Democracia a partir da trincheira das
Financas Publicas, localizando na separacdo de poderes o primeiro e mais
essencial dos problemas fundamentais que devem ser considerados pelas
democracias, sobretudo do ponto de vista econémico e financeiro (ao lado da
administracdo publica estavel e técnica, e da justica fiscal e da organizacéo
financeira do Estado), lecionando que “nos Estados governados sob regime
absolutista, o orcamento ndo passa de ato de administragédo interna, simples
apanhado de receitas e despesas”, professando a conviccdo de que “nos
Estados onde ha governo constitucional o orgamento é ato publico que permite

as assembléias legislativas exercer larga acéo de fiscalizagdo.”*?*

12 Principios da Ciéncia das Financas (trad. brasileira cf. a 52 ed. italiana e a 22 ed. francesa).
Rio de Janeiro: Atena Ed., 1937, v. 1, p. 15.

124 Exemplificando com o Reino das Duas Sicilias, sob os Bourbons, cujos orcamentos nem
eram publicados, e com a Russia czarista onde ndo eram documentados (op. cit., v. 2, p. 320-
321). NITTI censurou os juristas que deram apoio a teoria do orgcamento como lei formal:
“Numerosos juristas deram prova de grande servilismo, deixando-se levar a afirmacéo,
sobretudo na Alemanha, durante o regime imperial, do direito de o Governo subtrair as
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Na Espanha franquista, muito antes da atual Constituicdo democratica de
1978, SAINZ DE BUJANDA ja indagava corajosamente:

O qué, com efeito, se ventila quando se discute se o Orcamento é
uma auténtica lei, em sentido material ou meramente formal, ou um
ato-condicdo ou uma decisdo de outra indole? (...) [€] saber se o
Orcamento contém normas juridicas de carater geral ou se, ao
contrario, constitui uma mera autorizacdo do Legislativo ao Governo
para que este realize determinadas cobrancas e despesas. Agora
bem, esta questdo ndo se pode pdbr nem se resolver
satisfatoriamente sem se indagar previamente o que a aparicao do
orcamento significou na vida politica dos povos. (...) Pouca [ou
nenhuma, anotamos] garantia haveria sido, com efeito, a faculdade
de as Assembléias aprovarem as previsbes financeiras dos
Governos, se nao se houvessem reservado ao mesmo tempo a
faculdade de decidir taxativamente oS ingressos e 0s gastos que 0
Executivo podia realizar.*?®

Aprofundando suas idéias no sentido de que

O caminho para que o Direito (...) penetre na O6rbita orcamentaria
consistira em modelar juridicamente os novos instrumentos de
racionalizacdo da atividade financeira (...) O Orcamento serd uma
instituicdo juridica quando seu conteldo ndo possa ser
arbitrariamente fixado pela Administracéo, € dizer, quando exista um

discussBes do Parlamento numerosas despesas (...) O mesmo espetdculo se repete sempre, e foi
ele que nos mostrou, durante a guerra, os juristas alemaes a sustentar todos os erros e todas as
violagdes dos tratados (...) Quando, na Prassia, Gneist punha sua grande ciéncia juridica a negar
ao orcamento seu carater de lei, e declarava supérfluo o visto anual do Parlamento para as
despesas dos servicos publicos, e para as receitas legalmente fixadas, obedecia a0 mesmo
sentimento de servilismo perante o imperador. Foi em virtude de tal estado de espirito que
Frederico Il encontrou a aprovacao dos juristas aos quais se dirigia, porque eles Ihe forneciam as
razoes juridicas de suas conquistas” (idem, p. 339).

1% SAINZ DE BUJANDA. Hacienda y Derecho. Madrid: Instituto de Estddios Politicos, 1955,
p. 323-324. E, na mesma linha de NITTI, conclamava o Jurista a enfrentar as dificuldades
“imensas” a resolver para a elaboragdo de um novo Direito Or¢amentario; que a dificuldade da
tarefa ndo levasse a lhe dar as costas. “A inibi¢do do jurista diante dos problemas de seu tempo
traz consigo problemas muito mais graves que aqueles que por indoléncia ou indiferenga deixam
de abordar-se no momento oportuno”, p. 448-449.
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nacleo de normas fundamentais que determinem o como, o quando
e o por qué dos gastos e dos ingressos publicos.?®

E ainda SAINZ DE BUJANDA,*?" nas suas mais recentes Lecciones, que
confirma a origem ideoldgica autoritaria da doutrina do Orcamento como mera
lei formal, elaborada para atender a preocupacdes politicas de fins do século
XIX e inicio do século XX, decorrente da pré-falada desconfianca do Monarca
no Parlamento e a consequente necessidade de justificar a atuacdo do
Executivo em caso de rejeicdo da proposta orcamentaria. “Respondendo a
esses imperativos” dava-se o orgcamento como mero ato administrativo de
execucdo das leis preexistentes de receita e despesa, negando-se-lhe a
natureza de lei em sentido material. Esta foi “a doutrina de LABAND, Jellinek e
Otto Mayer [estes com as ressalvas adiante], a de que o Orcamento é
simplesmente um ato de administracdo para a aplicacdo da legislacéo
substantiva em vigor”.

LABAND chegou a sustentar que a aprovacao legislativa do orcamento
s6 se trataria de um meio de tranquilizar os ministros que temem por sua
responsabilidade. Se os ministros ndo logram obter uma lei de orgamento, qual
sera a consequéncia?, perguntava; e respondia: “O governo nao esta obrigado
a suspender sua atividade administrativa; mas exerce essa atividade sob sua
propria responsabilidade (...) que a exerca de forma razoavel e tudo estard

perfeito”, secundado por Bornhak, para quem a unica consequéncia da falta de

12 |bidem.
127 |dem, Lecciones de Derecho Financiero. Madrid: Universidad Complutense. Facultad de
Derecho, 9% ed., 1991, p. 462.
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uma lei de orgamento seria a de que ‘a seguir, as autoridades terao de apreciar
e decidir por si mesmas quais gastos tém ou ndo que fazer no interesse do
Estado’. Isso, segundo ele, seria apenas muito desagradavel.

Devem-se ressalvar a divergéncia'® de George JELLINEK e a critica de
Otto MAYER a doutrina de LABAND. Jellinek, embora entendia que a lei
orcamentaria era uma condicdo ao exercicio do direito do Governo a
administracdo financeira. JA& MAYER chamou a tese de LABAND de
“‘insuficiente. O direito orgcamentario aleméo tem um carater mais sério”.
Considerava MAYER que a exigéncia de aprovacdo do orcamento pelo
Parlamento, cujo efeito seria livrar de antemdo o governo de sua
responsabilidade material frente ao Parlamento, deveria “ter em conta (...) uma
justificacdo da necessidade dos gastos que se introduzem (...) [pois a]
comprovacao prévia € ao mesmo tempo uma condi¢cao de forma imposta pela
Constituicdo ao governo frente a representacao nacional”’; para MAYER, “toda a

importancia juridica desse ato se concentraria nos gastos.**”

'8 George Jellinek. Gesetz und Verordnung (Fribourg, 1887, p. 277, 284, 292), apud
CAMPOS, Francisco. Or¢amento. Naturaza Juridica. Anualidade... Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: FGV, n. 71, p. 324-344, jan./mar., 1963, esp. p. 330; cf.
Também a citagdo feita por LABAND in Le Droit Public de I’Empire Allemand. Paris: Girad
& Briere, v. VI, 1904, p. 363-363. MAYER, Otto. Derecho Administrativo Aleman. (Traducao
argentina da verséo francesa Le Droit Administratif Allemand) Buenos Aires: Depalma, 1950, v.
I, p. 194.

129 oy seja, o formal garantia o material, sendo, entdo, mais do que mera formalidade. Otto
MAYER é contundente em face de Paul LABAND: “LABAND me adverte que, segundo minha
definicdo, o lado dos ingressos ‘cai no vazio’. Mas, em meu parecer, em seu sistema nao ocorre
0 contrario. Sem embargo, ha uma diferenca: para ele, no fim das contas, todo o direito
orcamentario cai no vazio, porque lhe retira toda importancia juridica séria” (op. cit., p. 195,
nota 17 in fine).
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Vé-se que, nao sem reacbes qualificadas, LABAND comecava
pretendendo reconhecer ao Legislativo, se tanto, a faculdade de estabelecer um
teto de despesas ao Executivo, para depois extrapolar e retirar dessa atribuicao
qualquer efeito juridico'®, chegando mesmo a admitir que os desvios da
despesa e da receita ndo configuravam ilegalidade. LABAND advogava o
direito de o Executivo realizar até despesa extra-orcamentaria, pela
impossibilidade de prevé-la na proposta orcamentaria. Naturalmente, LABAND
também aceitava as derrogacdes quantitativas dos “excessos dos créditos,
consequéncia de uma avaliacdo errbnea contida no orcamento, ou de alteracéo
nas condicdes de fato, que foram tomadas como elemento basico no calculo da
despesa”, como entre nos traduziu Didimo da VEIGA'®, estimativa essa que
poderia vir a ser retificada pelo Parlamento ou pelo proprio governo...

Para isso LABAND usou do expediente de atribuir a manifestacdo do
Parlamento uma conotacdo apenas formal — o orcamento seria lei apenas
nesse sentido menor, pois que no fundo seria nada mais do que um ato
administrativo... Nao seria lei material (ndo interessava que o fosse,
preliminarmente) porque nédo traria norma juridica, ndo conteria preceitos de

obediéncia obrigatéria pela Administracgéo.

130 Para isso usou do expediente de atribuir & manifestacdo do Parlamento uma conotago apenas
formal — o orgcamento seria lei apenas nesse sentido, pois que no fundo seria nada mais do que
um ato administrativo... N&do seria lei material (porque ndo interessava que o fosse,
preliminarmente) porque ndo traria norma juridica, ndo conteria preceitos de obediéncia
obrigatoria pela Administracéo.

Bl VEIGA, Didimo da. Ensaios de Sciencia das Financas e de Economia Publica. Rio de
Janeiro: Jacintho R. dos Santos Ed., 1927, p. 355.
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Segundo a analise de Francisco CAMPOS, faltava a Alemanha um
conceito juridico da Constituicdo, tida por LABAND com uma realidade
exclusivamente politica, diversamente do que sucedeu nos Estados Unidos e
em grande parte dos paises americanos, onde a Carta Magna sempre foi
entendida com a Lei Suprema da Nacéo. Talvez por isso, malgrado normas
constitucionais determinarem que o orcamento, aprovado por lei, deveria trazer
todas as receitas e despesas da Nacdo, LABAND n&o se deixou impressionar
pela clara intencéo do texto fundamental®™** de que o Parlamento, por ato de
vontade sua, limitasse os poderes financeiros do Governo.

Havendo as bases histéricas da velha doutrina prussiana se alterado tao
profundamente, com Alvaro RODRIGUEZ BEREIJO'* deve-se indagar acerca
do seu sentido e da sua validade atual para se explicarem os efeitos juridicos
que derivam da instituicdo orgcamentaria. Para ele, “se se afirma que a
generalidade é um requisito da lei, h4 de se levar em conta que esta
generalidade ndo é a do objeto ou do conteldo da mesma, hem tampouco se
situa na indeterminagdo do nimero de atos a regular pelo dispositivo juridico,
mas [deve-se] fazer referéncia a finalidade geral que a lei deve sempre

perseguir (Bem Comum) e a sua eficacia igualmente geral (dever geral de

132 Art. 69 da Constituigdo Imperial de 1871: “O or¢amento ser4 fixado por uma lei”. Art. 85 da
Constituicdo de Weimar (1919): “Todas as receitas ¢ despesas do Reich devem ser estimadas
para cada exercicio e incorporadas ao orcamento. O orcamento serd fixado por lei antes do
comego do exercicio” (apud CAMPOS, Francisco. Or¢amento. Natureza Juridca. Anualidade...
Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: n. 71, jan./mar. 1963, p. 325, 327.

133 RODRIGUEZ BEREIJO, Alvaro. El Presupuesto del Estado. Introduccién al Derecho
Presupuestario. Madrid: Tecnos, 1970, p. 50-51.
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respeito). O unico critério de distincdo (...) € o fim das normas, alcancando s6
valor técnico de Lei a que afete a organizagao geral do Estado”.

Ora, nao parece haver outra lei que mais diga respeito a organizacao ou
ordenacéo financeira estatal do que o Or¢camento.

A reacao contra doutrina de LABAND “arranca de Myrbach-Rheinfeld,
gue rechacava, por carecer de sentido, a concepcao dualista da lei, posto que
todas as leis, pelo simples fato de serem editadas segundo 0 processo
legislativo constitucional, contém necessariamente preceito juridico e, nesse
sentido, toda lei € sempre uma lei em sentido material’, trazendo a Lei do
Orcamento, entdo, regras de direito obrigatdrias tanto para a Administracéo
como para os particulares'**”. A lei orcamentaria seria uma lex perfecta com
efeitos juridicos materiais e contetido normativo pleno®*®, porque a funcao
legislativa ndo se limita a aprovar ou autorizar a proposta do Executivo, mas é
exercida plenamente, tampouco sendo exato dizer que a Lei de Meios tenha
efeito material minimo, “ja que em determinados casos o Governo tem o dever
juridico de executar os gastos™*®”.

Acresca-se a censura de Phillipe Zorn,®*” a quem a teoria de LABAND

parecia insustentavel, por ndo existirem leis em sentido formal, pois “toda lei

34 SAINZ DE BUJANDA, Lecciones..., op. cit., p. 464.

1% «“Aquele que ordena algo fixa uma norma, quer algo. (...) A expressio lingiistica da ordem é
o imperativo”. Cf. KELSEN, Hans. Teoria Geral das Normas. Porto Alegre: Fabris Editor,
trad. bras. de Allgemeine Theorie der Normen, 1986, p. 37.

3% 1dem, p. 464-465.

137 Cf. a resenha de Francisco Campos, Or¢amento. Natureza Juridica. Anualidade.... op. cit., p.
328, que traz também a critica de Hatschek, para quem a lei orcamentaria confere ao Governo a
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contém uma regra juridica (...) decisdo do Estado de que alguma coisa deve ser
Direito (...) € a ordem dada aos suditos pelo titular da Soberania, com o
assentimento da representacao popular, de observar um determinado preceito”.
E quanto ao orcamento, Zorn o qualificou com tendo o conteudo juridico de um
conjunto de instrugcbes ao Governo no sentido de empregar determinados
fundos na realizacdo de determinados fins e uma autorizacdo ao Governo para
arrecadar nas fontes indicadas as somas necessarias a cobertura das
despesas, com a obrigacao de aplica-las precisamente para os fins que nele se
determinam.

Esta ultima apreciacdo de Zorn parece ter especial aplicacdo ao caso
das contribuicBes brasileiras, quando € a prépria Constituicdo que pré-destina o
uso da respectiva arrecadacao a determinadas tarefas.

Também Hans KELSEN®® considerava o Governo dependente do
Parlamento pela outorga constitucional a este do poder de dar ou recusar
consentimento a proposta orgamentaria, cujo sentido s6 poderia ser o de, sem
ele, “o Governo nao estar autorizado a realizar despesas e arrecadar receitas”.

Na Alemanha atual, colhe-se em Konrad HESSE que:

[N]Jao existem, segundo a Lei Fundamental, leis somente
formais ou somente materiais (...). A aprovacdo do plano

orcamentario — o exemplo classico da lei somente formal (...) aqui &
decidido em legitimidade democratica, em procedimento democratico

necessaria autorizacdo para despender as somas constantes do or¢camento da despesa e (...) 0
consentimento para arrecadara a receita, ainda que a mesma resulte de impostos criados
anteriormente em leis de carater permanente (In: Deutsches und Preussisches Staatsrecht,
apud CAMPOS, op. cit., p. 329).

138 KELSEN, Hans. Allgemine Staatslehre, apud CAMPOS, op. cit., p. 330.
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(...) sobre questdes mais importantes da coletividade: a direcdo da
atividade estatal no ano orcamentario vindouro, (...) da politica
econdmica, social, (...) e somente uma consideracdo abstrata e
distante da realidade pode denegar a esse procedimento
fundamental significado material. Coisa semelhante vale para os
outros casos das leis denominadas somente formais... **

De fato, o direito do orgamento, fundamentado na soberania do povo na
licdo de René STOURM,™ sempre esteve conectado ao direito dos tributos:
assim foi na Inglaterra'** com o Bill of Rights de 1689, antecedido pela Petition
of Rights de 1629, mediando-se “lutas decisivas nas quais a questao
orcamentaria ocupou lugar destacado.’* MONTESQUIEU**® considerava a
periodicidade da receita publica uma marca da liberdade do Parlamento. Com a
Revolucdo Francesa o instituto do orcamento foi ter a Grande Republica,
historia BILAC PINTO,*** n&o se olvidando de Portugal, onde em 1621 nas
Cortes de Coimbra se deu “o primeiro grito” ao qual remonta a origem do direito
orcamentario luso: impostos gerais s6 com o consentimento dos contribuintes

poderiam ser levantados; cita Plehn, para quem “a adog¢ao do or¢gamento e o

39 HESSE Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da
Alemanha. (traducdo brasileira do original alemédo de 1995), Porto Alegre: Sérgio A. Fabris
Editor, 1998, p. 384-385.

"0 STOURM, René. Le Budget. Paris: Libr. Guillaumin et Cie., 1900, p. 5-8.

"L Como se sabe, foi na Inglaterra Medieval que em 1215 promulgou-se a Magna Charta,
estabelecendo o gérmen do principio da legalidade financeira sumulada como no taxation
without representation, quando os subsidios e requisicdes de dinheiro, na incipiéncia das
financas publicas de entdo, eram consentidos em funcéo de despesas especificas. E os primeiros
estagios das sociedades livres puderam assim se caracterizar porque o poder de criar impostos
foi arrebatado & monarquia e entregue as assembléias legislativas. Cf. BUCHANAN, James M.
& FLOWERS, Marilyn R. Introduccion a la Ciéncia de la Hacienda Publica. Madrid: Ed. de
Derecho Financiero, 1982, p. 243; trad. espanhola da 5% edi¢cdo norte-americana The Public
Finances. An Introductory Textbook, 1980).

2 BILAC PINTO. Estudos de Direito Publico. Rio de Janeiro: Forense, 1953, p. 184-185.

3 MONTESQUIEU. Do Espirito das Leis. Sd0 Paulo: Martin Claret, trad. bras?, 2006, p. 174.
4 Op. cit., p. 186-187.
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direito da representacéo popular de votar os impostos e as despesas” foram os
“acontecimentos de maior repercussao nos modernos sistemas europeus” — de
fato, “o orgcamento é o fulcro de toda a administracdo” (SHIRRAS), e a
transcendéncia politica do direito orgamentario “declara que a liberdade politica
€ funcao da conquista, pelo povo, do poder de votar os impostos” (TROTABAS),
sendo “o orgamento um fator essencial dos governos de responsabilidade”
(LUT2).

Ora, a tese do orcamento como lei meramente formal ndo encontra apoio
na melhor doutrina. Além de SAINZ DE BUJANDA, na Espanha ha que
mencionar RODRIGUEZ BEREIJO,** que conclui que mesmo “a proibicdo de
gue pelo orcamento se crie ou modifique o ordenamento juridico vigente néo
constitui uma confirmagao positiva da natureza formal da lei orgamentaria”, e
MENENDEZ MORENO,® em cujas palavras “a pré-determinacéo do contelido
dos orcamentos ndo pde em duvida o valor normativo das leis que os aprovam,
nem sua semelhanga basica com as demais normas legais”.

Em Portugal, JOSE JOAQUIM TEIXEIRA RIBEIRO™ igualmente

chancela a natureza impositiva do Orgamento, ao fazer uma digressdo sobre as

5 Op. cit., p. 163.

146 «E a pré-determinagéo do contetido se explica, em ultima instancia, se se tem em conta que a
natureza e destino das Leis orgamentarias é prover ao aparato e aos fins publicos estatais 0s
recursos econdémicos considerados necessarios em um dado momento pelos correspondentes
poderes politicos”. La Configuracion Constitucional de las leys de presupuestos generales
des estado. Valadolid: Ed. Lex Nova, 1988, p. 31.

" Contudo, é precisamente por intermédio do Orcamento que se realiza tal finalidade. O
Orgcamento das despesas corresponderia a uma série de aberturas de créditos aos servigos. E ja
que estes tém de confinar as suas despesas aos créditos que lhes foram assinados, o total das
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suas funcdes. De acordo com o autor, “o total das despesas é dado pela soma
das despesas de todos os créditos orgamentais”. Entdo, se as despesas de
cada um dos servicos estiverem fixadas, estara fixado o total das despesas.

Na Argentina, Rafael BIELSA'® nos da tradicional ligdo de que “alguns,
ainda que erroneamente, dizem que o orcamento ndo é lei, entendendo o
conceito de lei apenas em sentido material. E dizemos que é errbnea tal
concepcao porque a lei de orcamento o € liquidamente, tanto em sentido formal
como também material ou substancial, pelo menos em uma parte (autorizacéao
de gastos e atribuicdo de salarios)”. Dino JARACH criticou a opini&o de que o
quadro de despesa da lei orcamentéria traria apenas uma autorizacdo. Para o
mestre, “o orgamento se constitui em uma lei com eficacia obrigatéria para os
diferentes poderes aos que se encomenda sua execu¢do. Seu conteudo
normativo é diferente da maioria das leis, mas sua esséncia € a de um marco
legal dentro do qual se deve desenvolver a acdo do governo. Esta é a natureza
politico-econdmica do orcamento que se projeta também no ambito juridico”.
Para Giuliani FONROUGE® em matéria orcamentaria a fungao legislativa “ndo
se reduz a aprovar ou autorizar o que propde o Executivo, pois é exercitada em

toda sua plenitude”, tratando-se o orgamento, entdo, de “uma lei normal, ndo de

despesas deveria perfazer a soma dos créditos orcamentarios. Cf. RIBEIRO, Joaquim José
Teixeira. Li¢Oes de Financas Publicas. 5 ed. Coimbra: Coimbra, 1997, p. 57 e 58.

18 BIELSA, Rafael. Estudios de Derecho Publico. Il — Derecho Fiscal. Buenos Aires:
Depalma, 1951, p. 567.

9 JARACH, Dino. Finanzas Publicas y Derecho Tributario. Buenos Aires: Abeledo-Perrot,
2%ed., 1996, p. 80.

%0 FONROUGE, Giuliani. Derecho Financiero. Buenos Aires: Ed. Desalma, 72 ed. atualizada,
2001, v. I, p. 179-180.
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um ato administrativo”. Contra o argumento de que o Executivo ndo estaria
obrigado a realizar todas as despesas previstas sendo que esta autorizado a
usar o0 maximo fixado pela lei, entende o mestre que o Executivo pode fazer
economias de detalhe ou operacionais, mas que “naqueles aspectos
substanciais, como seriam 0s gastos de investimento patrimonial ou gastos de
pessoal para trabalhos publicos, ndo se pode apartar da sancéo legislativa,
porque tais rubricas podem corresponder a um plano econdémico (...) e em tal
caso deve executar-se”. E dessas licdes ndo discrepa BIDART CAMPOS,™! a
proposito de “dever-se ligar o Orcamento as politicas publicas que o Estado
programa em consonancia com o modelo sécio-econdmico da Constituicdo, em
gue h& que computar os valores, os principios e os direitos que se fazem de
coluna vertebral no sistema axiolégico e em toda a Constituicao”, parecendo-lhe
que o Orgamento “é um instrumento de direcao e gestao daquelas politicas e,
em seu cerne, da economia que combina e coordena a atividade publica e
privada”, e que “a atividade financeira publica é assim uma atividade
constitucionalmente jurisdicizada de natureza instrumental, mas ndo apenas em
sentido formal (...) sendo sobretudo em sentido material (na medida em que se
ancora na Constituicdo para fins determinados, de acordo com principios e
valores)”.

Assim, qualquer que seja o sentido que se pretenda dar a lei

orcamentaria, em sua esséncia ela estabelecera sempre uma ordem e uma

51 BIDART CAMPOS. El Orden Socioeconémico en la Constitucion. Buenos Aires: Ediar,
1999, p. 359-360, 363.

63



condicionante juridicas para a acdo da administracdo financeira e tributéria, e
isso em duplo sentido: ordem'™? como organizacdo e como comando;
condicionante como pressuposto e como limite.

Outrossim, esclareca-se que a determinacdo constitucional de que “a lei
orcamentéria anual ndo conterd dispositivo estranho a previsdo da receita e a
fixacdo da despesa’ estd apenas vedando as caudas orcamentarias®®?

(principio da exclusividade orcamentaria™*

), a par de afirmar o carater
temporario da decisdo legislativa. Da exclusividade ndo decorre reducdo da
materialidade da lei orcamentaria, mas apenas explicitacdo de conteudo
préoprio: tratar somente de matéria financeira, vedando préticas pretéritas de
orcamentos rabilongos, condenados por Ruy Barbosa, tratando de nomeacéao
de funcionarios, processo de desquite, etc., como entre nds ocorreu na
Republica Velha,* até a Reforma de 1926, muitas vezes forcando a barganha
rasteira entre os Poderes Politicos. E disso que se cuida. Nada mais.

Por outro lado, € preciso dar-se consequéncia a diferenca vernacular
entre as expressdes “previsdo da receita”’ e “fixacdo da despesa”. Claro é que
ambas se referem a estimativas, de ingressos e de gastos. Mas o verbo fixar

tem conotagdo semantica muito mais densa; implica em determinar, firmar,

cravar, tornar firme, enfim.

152 Cf. KELSEN a nota 135 supra.

153 JEZE aludia as adjonctions budgetaires como uma deselegancia legislativa (cf. nota
seguinte).

™ SILVA, Sebastido de Sant’anna e. Os Principios Orgamentarios. Rio de Janeiro: FGV,
1954, p. 31-32.

15 |bidem.
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Além de relacionar receitas e despesas, o Orcamento tem por funcéo
cardeal a fixacéo das despesas.'*®. E, na licdo de J. J. Teixeira RIBEIRO,™’ o
quadro de receitas é “simples calculo ou estimativa: as cobrancas sao sempre
incertas (...). Mas, quanto ao orcamento das despesas, ja ndo é, nem pode ser,
assim. As verbas nele inscritas correspondem as importancias que se prevé os
servicos precisam gastar (...); supfe-se, evidentemente, que as fardo em
montante igual, mas isso ndo impede que vindo a verificar-se excesso nas
previsdes, as facam em montante inferior”. Como a despesa (obrigatoria) deve
conter-se no limite da receita, tanto que se esta for inferior ao previsto para a
correspondente despesa, esta se reduzira, a conclusao a extrair dessa doutrina
€ que se a receita for bastante para a despesa fixada, estd devera ser
realizada; logo, simetricamente, se sobejar receita vinculada a despesa
especifica (de gasto obrigatorio), a respectiva rubrica devera ser incrementada
para atender aquela fonte.

A este tema voltaremos adiante, a propdsito da reiteracdo do
desequilibrio entre receita vinculada a despesa finalistica.

A razdo de a frase estar assim redigida na Constituicdo brasileira e na
legislacdo de varios paises parece ser o empenho historico dos Parlamentos
em conter politicamente os Governos a partir do controle da Despesa. Mas, no

Brasil, sobretudo em matéria de contribuigdes vinculadas, envolve algo mais: o

1% Cf. RIBEIRO, Joaquim José Teixeira. Licdes de Financas Publicas. 5 ed. Coimbra:
Coimbra, 1997, p. 57.
" |bidem., p. 57-58.
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expresso mandato constitucional de gasto integral do que for arrecadado com
elas (art. 149; art. 177, § 4°, 1I).

Passados mais de duzentos anos de construcdo democratica dos dois
lados do Atlantico, e alcancada democratizacdo perene no Brasil, ndo se
compreende bem a qué serviria a hoje a teoria do orcamento como lei formal, a
nao ser para, como na origem, servir para submeter os demais Poderes a
preeminéncia desmedida do Executivo e para justificar a impune maquilagem

orcamentaria.

11. O Brasil e o orcamento contemporaneo

O orcamento brasileiro, como de resto o orcamento contemporaneo
universalmente, € um orcamento-programa, isto €, traz em si ndo apenas um
roteiro de acdo, mas concretiza politicas publicas, decorrentes diretamente da
Constituicdo ou com elas compativeis, em suma, programas e projetos em
nameros que correspondem as decisbées fundamentais tomadas pelo
Constituinte, ou pelo Legislativo em consonancia com a Carta Magna. Ensina
José Afonso da SILVA'™® que o orcamento-programa é técnica vinculada ao
planejamento econdmico e social, configurando-se como ‘“instrumento de

decisdes politicas.”*®® A preeminéncia do planejamento refletido em politicas

8 SILVA, José Afonso. Orcamento-Programa no Brasil. S0 Paulo: Revista dos Tribunais,
1973, p. 20.
159 Gonzalo Martner, apud José Afonso da Silva, op. cit., p. 42.
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publicas é realcada por Fabio Konder COMPARATO® e a normatizacéo, pelo
Direito, dessas decisdes fundamentais é proclamada por Eros Roberto
GRAU.™!

Corroborando esse ponto de vista, valiosa é a consideracao de Fernando
REZENDE,*®? para quem a principal caracteristica do orcamento-programa,
apta, inclusive, a distingui-lo dos métodos tradicionais, € a énfase no “objetivo
do gasto”, ao invés de simplesmente centrar atencbes na categoria do
dispéndio.

Impende lembrar os ensinamentos de BALEEIRO® que, no ponto,
identifica-se com o supracitado autor quando assenta que, em termos
orcamentarios, € mais importante no quadro da despesa saber o “porqué” do
que o “qué” do gasto publico.

Com efeito, segundo enfatiza REZENDE,'® *“a etapa inicial na
implantacédo do aludido sistema consiste em que, na confec¢do do Or¢camento,
as despesas passem a ser classificadas por programas”, de molde a possibilitar

seja quantificado o montante de recursos em cada um dos setores alocados.

Nesta ordem de idéias, relevante acentuar que a concepg¢do de orcamento-

180 COMPARATO, Féabio Konder. O MP na defesa dos direitos econdmicos, sociais e culturai.
In: CUNHA, Sérgio S. e GRAU, Eros R. (Coords). Estudos de Direito Constitucional. Sao
Paulo: Malheiros, 2003, p. 244-260, especialmente p. 250.

I GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na constituicio de 1988. S&o Paulo: Ed. Revista
dos Tribunais, 22 ed., 1991, p. 27-28, 291-292, 317-318.

12 REZENDE, Fernando. Finangas Publicas. S&o Paulo: Atlas, 2001, p. 104.

1% BALEEIRO, Aliomar. Uma Introducdo & Ciéncia das Financas. Rio de Janeiro: Ed.
Forense, 132 ed. atualizada, 1981, p. 411.

1% Op. cit., p. 105-107.
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programa erige-se como um novo método de deciséo, no que tange a alocagéo
dos recursos governamentais: € “um orgamento sob a forma de programa”, que,
em conjugacao com o principio cardeal da especificacdo da despesa, possibilita
a afericdo da moralidade e economicidade, em sua vertente de eficiéncia
(principios constitucionalizados no art. 37 da Carta Federal), no que se refere a
execucao da peca orcamentaria.

O que dizer, entdo, do caso das contribuicbes, em que a propria
Constituicao, quer originariamente (art. 149), quer em Emenda (§ 49, Il, do art.
177), traz mandato de gasto vinculado para as mesmas, ha medida em que sdo
instrumento de intervencéo federal na seara social e econdmica, quando nao,
mais especificamente, area da tributacdo do petrdleo? Parece evidente que
esse € um caso de dever juridico de executar os gastos.

A entrada no Brasil das velhas e autocraticas doutrinas da distin¢do entre
lei formal e lei material (e do orcamento como lei formal) se deu sem reflexao
bastante quanto aos perigos que ensejaria*®®>. Com a devida vénia, BALEEIRO
se fixou na autonomia de titulo das receitas dominiais e das despesas de
custeio, baseadas em antecedentes causas juridicas (propriedade, contratacao
de dividas e débitos de vencimentos do funcionalismo) para negar contetdo
juridico ao or(;amentol%. Do lado da receita tributaria prevista em lei, seria ele

materialmente um mero ato-condigcdo para a respectiva cobranca. Amilcar

1% Cf. 0 acorddo do STF nos autos da pré-citada Representago n® 877-SP.
1% BALEEIRO, Aliomar. Uma Introducdo & Ciéncia das Financas. Rio de Janeiro: Ed.
Forense, 13%ed., 1981, p. 416.
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FALCAO,*’ veio a entender, citando MALBERG, que “a distingdo entre lei
formal e material s6 tem fundamento de ordem especulativa, doutrinaria ou
tedrica”, mas concluiu que o orgamento, embora lei em sentido formal, seria um
ato administrativo da categoria ato-condi¢cdo, apenas autorizando a receita e a
despesa, porque a tanto estava limitado constitucionalmente pela exclusividade
orcamentaria (previsdo da receita e fixacdo da despesa)...

A esse equivocado modo de pensar adere Ricardo Lobo TORRES,®®
malgrado o alerta de Habermas, que reproduz, no sentido de ser a pretensa
dicotomia entre lei formal e material asperamente criticada em outros campos
do direito, “pois enfraquece o principio da legalidade”. Esse autor, data venia,
cedendo a uma interpretacéo literal do direito constitucional positivo brasileiro,
dado o pretenso desaparecimento do principio da anualidade tributaria e sua

169

dita vantajosa substituicdo pela anterioridade dos tributos,™™ também considera

gue o orcamento € apenas lei formal que apenas prevé receitas e autoriza

despesas, ndo tendo significado juridico quanto a receita publica em geral,

especialmente em relacéo & receita tributaria.*™

" EALCAO, Amilcar. Introducéo ao Direito Tributario. Rio de Janeiro: Forense, 5° ed., p.
43-44.

188 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario. Rio
de Janeiro: Renovar, 22 ed., 2000, v. 5, p. 76.

1% Para nos, a anterioridade nada protege e para nada serve, se, por lei ou até por medida
provisoria, se aumenta a carga tributaria no final do ano, depois de aprovado o orgamento.

" TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. Rio de Janeiro:
Renovar, 112 ed., 2004, p. 175.
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Oponha-se-lhe o melhor pensamento de Francisco CAMPOS,*"

para
quem, a par dos postulados fundamentais do sistema representativo, a
Constituicdo quer ensejar ao Legislativo, a cada ano, reexaminar toda a receita
e a despesa do Estado, outorgando ou ndo a Administragdo 0s meios que, a
juizo dele, sejam adequados ao governo do pais, dai “a indissimulavel natureza
juridica de lei, ndo s6 no sentido formal como no sentido material”.

De qualguer modo, a anualidade orcamentaria e a anualidade tributéaria,
explicita ou implicitamente, sdo de acolhimento tradicional pelas Constituicoes
brasileiras desde a Carta Imperial de 1824 (art. 15, n° 10, c/c art. 172) até a
Constituicdo de 1988. No particular, a melhor doutrina representada por Bilac
PINTOY? e Flavio Bauer NOVELLI,*”® a quem seguimos,'’® sustenta a
importancia fundamental dessa principiologia. BILAC defendia a anualidade
tributaria como principio sobranceiro ao direito positivo. O argumento, que vem
de MONTESQUIEU'” (se o Legislativo estatuisse ndo anualmente sobre a

arrecadacgéao correria o risco de perder sua liberdade, porque o Executivo ndo

dependeria mais dele), €, como se Vvé, de separacgdo de poderes,'’® e afrima:

L Op. cit., p. 334.

2 PINTO, Bilac. Estudos de Direito Publico. Rio de Janeiro: Ed. Forense, 1953, p. 197.

3 NOVELLLI, Flavio Bauer. O principio da anualidade tributaria. Revista Forense, Rio de
Janeiro: Forense, 1980, v. 267, p. 75-94; ap6s a Constituicdo de 1988, Anualidade e
anterioridade na Constituicdo de 1988. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro: Ed.
Renovar-FGV, 1990, v. 179-80, p. 19.

% OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Direito Tributario e Meio Ambiente. Rio de
Janeiro: Renovar, 1995, p. 57-58.

> MONTESQUIEU. Do Espirito das Leis. Si0 Paulo: Martin Claret, trad. bras?, 2006, p. 174.
"8 Trata-se no regime constitucional brasileiro de “principio regulativo de valor néo s politico
como juridico”, segundo leciona Francisco CAMPOS, onde a Constituicdo dispde
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Nem poderia ser de outra forma, sob pena de se tirar ao Legislativo a
sua funcdo precipua. (...) Pode-se eliminar esse dispositivo da
Constituicdo, porque se considere desnecessario nela figurar porque
€ matéria de lei ordinaria; mas o principio € sadio e ndo pode deixar
de ser considerado.*”’

NOVELLI'"®, analisando profundamente o contetido principiolégico da
anualidade tributaria, entende-o inexpresso na Constituicdo, mas em pleno
vigor no direito constitucional brasileiro, em funcao do disposto no art. 165, § 9°,
n° |, da Constituicdo, como decorréncia légica da anualidade da despesa e,
mais, precisamente, da anualidade da atividade financeira como um todo.

Considera-se que a anualidade tributaria decorre mesmo da natureza
periédica da lei orcamentaria anual e que a carga tributaria é dimensionada
anualmente em funcdo da despesa orgada.

De fato, se a lei orcamentaria anual deve conter o “orgamento fiscal”
(financeiro) de todos os 6rgdos e entidades da Administracdo Publica, tera ele
de abranger a totalidade das receitas e despesas do Estado, em decorréncia

também do principio da universalidade orcamentaria.

minudentemente sobre sua aplicacdo, discriminando os poderes ou fungdes quer formal, quer
materialmente (Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1943, p. 12.
Atualmente, basta atentar aos artigos 48-52, 84 e 96-99 da Carta de 1988, o que, por outro lado
ndo impede que os Poderes sejam harménicos (respeitosos e colaborativos) entre si, até porque a
Constituicdo prevé a producdo de atos complexos que dependem do concurso de mais de um
Poder, como na nomeacdo de membros de Tribunais, do Chefe do Ministério Publico e dos
Embaixadores. Na constitucionalismo contemporaneo a separacdo de poderes ndo perde
relevancia, antes, assume o color de controle de poder reciproco (checks and balances).
FLEINER-GERSTER, Teoria Geral do Estado. S&o Paulo: Martins Fontes (trad. bras?® de
Allgemein Staatslehre), 2006, p. 480-481.

YT PINTO, Bilac, Estudos de Direito Publico, op. cit., p. 197

78 Cf. nota de atualizagdo a FALCAO, Amilcar. Introducdo ao Direito Tributario. Rio de
Janeiro: Ed. Forense, 4° edicdo atualizada, 1993, p. 19-50, especialmente p. 27, 25,
respectivamente.
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Foi a imprevisdo administrativa que levou a flexibilizagdo do principio da
anualidade tributaria (Sumula 66), que veio a dar origem a indigente regra da
anterioridade (8 29 do art. 153 da Emenda n@ 1 a Carta de 1967, hoje art. 150,
lll, b e ¢, da Carta de 1988). Mas anualidade e planejamento sdo verdadeiras
garantias de seguranca juridica. A 6tica da Doutrina e da Jurisprudéncia nessa
matéria ndo deveria ser, exclusivamente, a da garantia de direito individual, de
defesa do contribuinte em face do Fisco, quando se aceita que o Executivo, por
Medida Provisoria, editada ap6s o recesso de fim-de-ano do Legislativo, e
publicada até em 31 de dezembro, possa majorar a carga tributaria com eficacia
em 1° de janeiro imediato quanto aos impostos mais relevantes (mesmo depois
da Emenda n°® 42, de 2003). Ora, 0 que protegeria nesse caso a anterioridade?
N&o o contribuinte, que, sem debate parlamentar prévio no qual possa influir, vé
suas economias e possibilidades de investimento reduzirem-se com a
impossibilidade de planejamento antecipado do ano fiscal entrante. Apenas
parecem garantidos a incuria e o autoritarismo dos Administradores Publicos,
gue nem sequer cumprem O preceito constitucional sobre o planejamento
publico, que deve ser indicativo para o setor privado da economia.

Outras praticas lenientes com a falta de planejamento sdo o

9

contingenciamento da Despesa, o gasto antecipado,’’”® a transposicdo de

verbas orcamentarias pela Administracao e a autorizacao prévia de abertura de

79 Cf. art. 75 da Lei n° 11.439, de 29.12.2006 (Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO da Unido
Federal) e art. 43, § 2°, da Lei n° 4.820, de 20.07.2006 (LDO) do Estado do Rio de Janeiro.
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créditos suplementares'® pelo Executivo, na Lei de Diretrizes Orcamentarias e
na Lei Orcamentaria Anual, todas questionaveis do ponto de vista do controle
parlamentar sobre a execucao do Or¢camento, matéria indelegavel por definicéo,
pois equivale ao Legislador se demitir da funcéo de fiscalizar percucientemente
0S gestores publicos; com maior ou menor intensidade, ferem a clausula

essencial da separacéo de poderes.

12. Os contingenciamentos de despesa. Cautela ou fraude constitucional?

Instrumento mediante o qual o Poder Executivo pratica inUmeros desvios
de verbas orcamentarias € o contingenciamento de gastos, originariamente
concebido para possibilitar a adequacdo dos gastos fixados na peca
orcamentaria as receitas efetivamente arrecadadas. Acopla-se a essa praxe a
pratica da autorizacdo prévia de remanejamento de verbas orcamentarias pelo
Executivo.®

Assim, sob a alegacdo ndo s6 de que o Congresso teria aprovado o

Orgcamento com receitas superestimadas para dar rubrica a despesas objeto de

180 Os créditos orgamentarios sdo as dotacBes ou rubricas inscritas no Orcamento. Insuficiente ou
inexistente a previsdo, pode-se recorrer aos créditos adicionais (suplementares, especiais e
extraordinarios). Dispde a Lei n° 4.320, de 17.03.64, no seu art. 41, que “os créditos adicionais
classificam-se em: | - suplementares, os destinados a reforco de dotacdo orcamentéria; Il -
especiais, 0s destinados a despesas para as quais ndo haja dotacdo orcamentaria especifica; Il -
extraordinarios, os destinados a despesas urgentes e imprevistas, em caso de guerra, COmogao
intestina ou calamidade publica”.

181 Na Unido Federal as autorizacdes sdo de 10% (art. 4° da Lei n° 10.837, de 16.01.2004, art. 8°
da Lei n° 11.306, de 16.05.2006; e art. 4° da Lei n°® 11.451, de 7.02.2007). No Estado do Rio de
Janeiro a praxe é de 25% (art. 5° da Lei n° 4.250, de 29.12.2003, da Lei n° 4.489, de 3.01.2005,
da Lei n° 4.699, de 4.01.2006, e da Lei n°® 4.977, de 29.12.2006).
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barganha politica, como também invocando a eventual deterioracdo das
expectativas econdémicas, o Poder Executivo pretende realizar uma adequacéo
contabil a realidade da economia do Pais, mas freqientemente empreende
verdadeira revisdo dos parametros macroecondmicos da peca orcamentaria,
num veto sem chance de revisdo parlamentar'®?: uma fraude & Constituicdo e a
separacao de poderes. E, como sucedeu com a teoria de LABAND, a tese da lei
formal vem em socorro da Administragdo — estaria ela apenas adequando, para

n&o dizer manipulando®®®

, a Lei de Meios, a mais importante das leis votadas
anualmente.

Nessa linha de pensamento, o Poder Executivo chama a si,
autocraticamente, a tarefa de recuperar o equilibrio orcamentario perdido
servindo-lhe de excusa a tentativa do Parlamento de ampliar o seu espaco de
influéncia no Orcamento. E fa-lo sem critério transparente, expropriando até
recursos que Lei Maior ja havia se incumbido de destinar as areas nela
especificadas, como se da no caso das contribui¢des tredestinadas.

A doutrina e a jurisprudéncia norte-americanas condenam

tradicionalmente o de verbas orcamentarias pelo Executivo. Laurence H.

82 SILVA, Fernando Antonio Rezende da. CUNHA, Armando Moreira da (Coords.).
Contribuintes e Cidadaos: Compreendendo o Or¢gamento Federal. Rio de Janeiro: FGV,
2002, p. 53.

83 Em 2002, no Brasil, o Poder Executivo estimou que as receitas seriam menores (R$ 7,2
bilhdes a menos) e as despesas maiores (R$ 5 bilhdes a mais) do que a previsdo aposta pelo
Congresso Nacional na lei orcamentéria, motivo por que justificado restaria o contingenciamento
na proporcdo ora apresentada (idem, p. 54.). Em 2004 o Decreto n°® 4.992, de 18 de fevereiro,
contingenciou R$ 6 bilhdes de gastos “para garantir superavit primario de 2,45% do PIB”. Cf.
REZENDE, Fernando. CUNHA, Armando. Disciplina Fiscal e Qualidade do Gasto Publico.
Rio de Janeiro: Ed. FGV, 2005, p. 40.
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TRIBE™* entende que “se o Presidente tem a poder da espada (...) o poder
sobre o bolso pertence ao Congresso”, relatando que a Suprema Corte tem
decidido que “o Presidente e, logo, aqueles sob sua supervisdo, ndo possuem a
autoridade inerente (...) de contingenciar fundos que o Congresso tenha
ordenado que sejam gastos (...) do contrario ter-se-ia uma nova construcao da
Constituicdo, inteiramente inadmissivel”,'® e que: “com respeito ao alvitre de
qgue o Presidente tem a prerrogativa constitucional de recusar-se a gastar
fundos apropriados, temos que concluir que a existéncia de tal amplo poder ndo
tem apoio nem na razdo nem em precedentes”.'%®

Quid juris do contingenciamento da arrecadagédo das contribuicbes, que
sdo vinculadas a projetos néo por lei, mas pela propria Constituicdo? Aqui ndo é
uma lei, tributaria ou orcamentaria, que determina a alocacéo de recursos para
certas acbes ou programas, mas a propria Carta Fundamental (art. 149 e 177, 8
4°, 11). Como j& dito, é caso de dever juridico de execucao do gasto respectivo.

A pratica do contingenciar é condenada nas Democracias em todo o
mundo. Essa praxe pde em risco, quando ndo inviabiliza, direitos fundamentais,

devendo-se ensejar a Cidadania o recurso aos Tribunais para fazer valer o

mandato constitucional de gasto certo, porque vinculado.

84 TRIBE, Laurence H. American Constitutional Law. Mineola, NY: The Foundation Press
Inc., 1988, p. 256, 258, em que faz especial referéncia ao caso Kendall vs United Status ex re.
Stokes, de 1838, e a doutrina da separacéo de poderes.

185 Ibidem.

186 1hidem.
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Relata TRIBE que, nos Estados Unidos, raramente os programas de
gastos do Congresso tém sido levados aos Tribunais, em parte porque 0s
contribuintes tém sido considerados partes ilegitimas para questionar a
constitucionalidade da Despesa, mas interessantemente ressalva a permissao
jurisprudencial “quando o contribuinte esta resistindo ao pagamento de tributo
afetado a uma despesa alegadamente inconstitucional.*®’

Em outros termos, SAINZ DE BUJANDA também reconhece o carater
vinculativo da peca orcamentaria, que se prestaria a controlar a escorreita
aplicacao dos ingressos publicos aos gastos eleitos na peca orcamentaria, tanto
gue, caso 0S recursos ndo sejam direcionados ao atendimento de direitos
subjetivos, € franqueada ao administrado a via judiciaria como forma de instar a
Administracdo Publica a empregar os recursos nos fins delineados no
orcamento, pois a previsdo orcamentaria afeta os direitos subjetivos dos
particulares.'®®

Esse entendimento encontra eco na jurisprudéncia brasileira, onde o
Supremo Tribunal tem decidido que se a finalidade é inconstitucional, entdo o
tributo é inconstitucional (RE nQ 97.718, julgado em 24.03.83, e RE nQ 183.906,
julgado em 18.9.97). E o STF, por seu Plenario, também entende que, embora
incabivel o controle concentrado de constitucionalidade de contribuicdo

tributaria dita tredestinada pela lei orcamentaria,

87 Op. cit., p. 321, citando o caso United States vs. Butler, de 1936.
188 |_ecciones, op. cit., p. 473.
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Isso ndo impede que eventuais prejudicados se valham das vias
adequadas ao controle difuso de constitucionalidade, sustentando a
inconstitucionalidade da destinacdo de recursos, como prevista
na Lei em questdo.'®® (Grifou-se).

tendo em vista que
a recusa do controle em tese da constitucionalidade da emenda
congressional, consistente em mera transferéncia de recursos de
uma rubrica para outra, dentro da Proposta Orcamentaria do
Governo Federal, ndo traduz a impossibilidade de verificacdo de

sua ilegitimidade pelo Poder Judiciario, sempre que cabivel pela
via do controle incidental .’ (Grifou-se).

De fato, € preciso avancar no combate aos contingenciamentos
orcamentarios contumazes. Para se ter uma idéia dos numeros do problema,
basta ver que em 2006 24,4% do orcamento de investimentos federais nao
foram executados.™*

Com apoio nas boas licdes de Bilac Pinto e Francisco Campos, comeca
a ressurgir no Brasil uma reacéao cientifica a doutrina da lei formal, que minimiza
a importancia da lei orcamentaria, maxime em se tratando de orcamento-
programa. Egas Rosa SAMPAIO,'? entendendo que o orcamento € muito mais
que simples plano de administracdo publica, porque influencia a atividade
econbmica privada e determina, ao menos em parte, o nivel da atividade

econdmica global, conclui que o orgcamento reflete, “necessariamente, a

89 ADI n° 1.640-7, julgada em 12.02.98. Cf. a integra do acérd&o no sitio eletrénico do STF:
www.stf.gov.br.

1% Cf. Agravo na ADI n° 203, in Revista Trimestral de Jurisprudéncia: Brasilia: STF, v. 131, p.
1007.

¥ Cf. O GLOBO, 15.01.2007, citando dados do Sistema Integrado de Acompanhamento
Financeiro — SIAFI).

192 SAMPAIO, Egas Rosa. Instituicdes de Ciéncia das Financas. Rio de Janeiro: Forense,
1991, p. 272.
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distribuicdo relativa do poder econémico e politico na sociedade”. Para Régis
Fernandes de OLIVEIRA,* “o orcamento ndo pode ser mera peca financeira,
nem apenas simples plano de governo, mas representa o compromisso politico
de cumprimento de promessas sérias levadas ao povo”. E, a propdsito da
vinculagao constitucional de verbas a saude, afirma: “O que era uma atividade
discricionaria, que ensejava opc¢des ao politico na escolha e destinacdo das
verbas, passa a ser vinculada”.

Alids, a vinculacdo é a regra no Direito Financeiro e Tributario, onde o
gestor publico segue uma atividade regrada tanto na forma, como no conteudo
e na oportunidade da pratica dos atos administrativos préprios. Ndo pode a
autoridade se eximir de seguir os parametros orcamentarios sem qualquer
razao, “ou com a simples justificativa de que ndao eram obrigados a executa-
los’®*”  maxime, insistimos, em se tratando do emprego de recursos
constitucionalmente vinculados.

O Poder Executivo, em face da imperatividade da lei emanada do

Legislativo, a cujo controle se submete pelo principio da separacdo de poderes,

% OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. Sdo Paulo: Ed. Revista dos
Tribunais, 2006, p. 312. O autor é enfatico ao sublinhar que a Lei de Orcamento é dotada de
peculiaridades aptas a transmutar-lhe em lei anémala. Isto porque a lei orcamentaria submete-se
a prazo de remessa ao Poder Legislativo, ex vi do disposto no artigo 35, § 2.° do ADCT. E mais:
sujeita o Chefe do Poder Executivo a crime de responsabilidade acaso descumpridos os
enunciados la apostos, consoante enuncia o artigo 85, inciso VI, da Constituicdo de 1988 (op.
cit, p. 310), no que coincide a licdo do jurista patrio com a de SAINZ DE BUJANDA
(Lecciones, cit., p. 464).

9 SILVA, José Afonso da. Orcamento-programa no Brasil. Sdo Paulo: RT, 1973, p. 272.
Para BILAC PINTO, “A violagdo dos principios or¢amentarios da Constituigdo que estabelecem
0 voto anual das receitas e das despesas equipara-se a um petardo langado contra uma das pedras
angulares do regime democratico representativo”.Estudos de Direito Publico, op. cit., p. 182,
187).
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nao pode pura e simplesmente descumprir a Lei Orcamentéaria; ao contrario,
deve pedir fundamentadamente prévia autorizacdo legislativa que corrija
eventuais equivocos de estimativa contabil.

N&do se compadece com a transparéncia e a moralidade fiscais o
contingenciamento de verbas orcamentarias, maxime em se tratando de

recursos vinculados constitucionalmente.

s

E que, contingenciar ja é tredestinar; €é impedir o gasto
constitucionalmente fixado; € desviar recursos vinculados para transferi-los ao
caixa geral do Erario. Comporédo eles quica um superavit? Incorporar-se-ao a
outra rubrica através da abertura de crédito suplementar, quando o Executivo

verificar a especiosa insuficiéncia de uma verba qualquer?

13. Uma nova perspectiva de controle das contribuicbes - carater
impositivo da despesa vinculada

As consideracdes precedentes procuraram esclarecer que o descontrole
juridico do orcamento brasileiro estd na base do descontrole politico e
econdmico das contas publicas.'®

Ja que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal passou a controlar
concentradamente a constitucionalidade do Orgcamento, quando “em seus
aspectos abstratos e autbnomos, em abandono ao campo da eficacia concreta”

(ADI 2.925, ADI 3.652), sem prejuizo do controle incidental invocado pelos

19 Cf. SERRA, José. Orcamento no Brasil. As raizes da crise. S30 Paulo. Atual Ed., 1994.
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interessados (ADI 1.640, Agravo na ADI 203), abre-se oportunidade para um
avanco significativo no combate a tredestinacao das contribuicdes.

E que no historico julgamento da ADI 2.925, o Ministro CESAR PELUZO
levantou a magna questdo do descumprimento da Constituicdo através do
contingenciamento de recursos por ela ja vinculados (CIDE-combustiveis),
negando ele liberdade ao Governo para invocar interpretacoes da lei
orcamentaria que Ihe dessem “um pretexto para ndo cumprir a Constituigao”,'%
no que foi secundado pelo Ministro GILMAR MENDES, impressionado com o
argumento do eminente Colega quanto ao risco de, por interpretacéo
especiosa, “negar-se aplicacdo, e de forma reiterada, a recursos que Ssao
obtidos mediante estrita vinculagdo”.®’ Durante os debates, verificou-se
claramente a posi¢do originaria do Ministro PELUZO, oposta a do entédo
Ministro NELSON JOBIM, que sustentou a possibilidade de a Lei Orgamentaria
obstar a eficacia da norma constitucional, que prescreve devam 0s recursos ser
aplicados, isso através de uma autorizagdo para gastar o excesso de
arrecadacdo da CIDE.™® JOBIM insistiu na necessidade de autorizacdo

orgcamentaria para gasto daquele excesso de verbas, “inclusive das destinadas”,

redarglindo PELUZO: “salvo aquelas ja pré-destinadas pela Constituicao”,

1% Daf a interpretacdo conforme a que se chegou, que, diga-se de passagem, apenas reafirmou a
vinculagdo constitucional da CIDE, vedando abertura de crédito suplementar em rubrica estranha
a sua destinacdo (cf. voto a fl. 155 dos autos).

9" \oto a fl. 156 dos autos.

19 Cf. fl. 160 dos autos.
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indicando que na falta de autorizacéo legislativa para o gasto dessas verbas, “a
norma constitucional se torna letra morta”.**

Homenageiem-se os eminentes Ministros CESAR PELUZO e GILMAR
MENDES pela sensibilidade e argucia com que enfrentaram o tema.

Faltou pouco para que a maioria da Corte Suprema julgasse que a teoria
do gasto publico como ato politico, que da a Administracdo discricionariedade
ndo sindicavel para despender ou ndo a verba autorizada, estd superada, em
geral, e definitivamente sepultada no caso das verbas oriundas de arrecadacéo
de contribui¢des, que sdo ontologica e positivamente vinculadas.

Pois é exatamente esse o caminho que se aponta neste trabalho com

base nos subsidios doutrinarios e jurisprudenciais coligidos.

14. Preservacao da supremacia constitucional. Consideracdes finais

O descumprimento da Constituicdo e dos principios gerais do direito
tributario recomenda, reiteramos, que se procure um meio legitimo de conter a
continuada cobranca espuria da contribuicdo tredestinada em exercicios
anteriores, até que se dé a comprovacdo do gasto constitucionalmente
preconizado.

Trata-se de considerar implicita no mandato constitucional uma condicéo
material de eficacia da lei tributaria que cria a contribuicdo, impedindo sua

cobranca tanto que se verifique a tredestinacdo, isto €, ao final do primeiro

199 cf. fl. 161 dos autos.
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exercicio em que ela se apresentar. A cobranca sO podera ser retomada apos
a demonstragédo do gasto dos recursos ab initio arrecadados conforme o canon
constitucional.

Ora, ja se da consequéncia tranquila a regra constitucional da
anterioridade tributaria (que o STF elevou ao status de direito individual objeto
de clausula pétrea), como condicdo temporal de eficacia da lei que cria ou

20 no caso de

aumenta tributo. Essa também era a solucdo preconizada
violacdo do principio da anualidade tributaria na vigéncia das Constituicdes de
1946 e 1967.

Entende-se que, em sede de tredestinacéo, deve-se reconhecer que a lei
perde a sua eficacia até que a Constituicdo, com base na qual ela foi editada,
volte a ser respeitada. Da-se, assim, efetividade ao principio da supremacia
constitucional, apanagio do Estado de Direito. Esta solucdo deve corresponder
a todas as situacbes em que comprovadamente se dé a tredestinacdo das
contribuigdes: contribuicdo vigente mas ineficaz, temporariamente.

Em certa medida, a formula alvitrada esta simetricamente positivada na

Lei n° 10.336, de 19.12.2001,%°* que trata da CIDE-combustiveis, onde se 1&

que:

2% por todos, NOVELLLI, Flavio Bauer. O Principio da Anualidade Tributaria. Revista Forense.
Rio de Janeiro: Forense, v. 267, p. 75-94, especialmente a p. 89: “...como operam as normas
constitucionais em que se traduzem os principios da anterioridade e da anualidade e quais 0s
seus limites.(...) tais principios ndo afetam, propriamente, a vigéncia da lei (...) mas de suspenséo
inicial ou superveniente da eficacia, de que a vigéncia e a execugdo (ou aplicagdo) constituem,
respectivamente, momento anterior e posterior”.

201 Com a redacao determinada pela Lei n° 10.886, de 4.05.2004.
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“Art. 1°-A ...

8 1° Os recursos serdo distribuidos pela Unido aos Estados e ao
Distrito Federal (...) mediante crédito em conta vinculada aberta para
essa finalidade...

8 7° Os Estados e o Distrito Federal deverdao encaminhar (...)
proposta de programa de trabalho para utilizacdo dos recursos (...)

8 10. Os saques das contas vinculadas referidas no § 1° ficam
condicionados a inclusdo das receitas e a previsao de despesas na
lei orcamentaria estadual (...)

8 13. No caso de descumprimento do programa de trabalho a
qgue se refere 0 § 7° deste artigo, o Poder Executivo federal podera

determinar a instituicdo financeira (...) a suspensdo do saque dos
valores da conta vinculada (...)". (Grifou-se).

De igual modo, deve-se entender suspenso o saque estatal sobre o
contribuinte quando se der o descumprimento do programa constitucional,
expresso na vinculacdo da contribuicio a sua destinacdo especifica.
Suspende-se a eficdcia da norma de tributacdo e conseqientemente o
exercicio da pretensdo estatal ao tributo (lancamento) enquanto perdurar a
situacdo de inadimpléncia oficial por forca da tredestinacdo que frauda a
finalidade constitucionalmente assentada.

Quanto ao direito orcamentério, o que se vé na melhor doutrina
estrangeira, em ambientes de direito constitucional positivo semelhantes ao
brasileiro, € que o orcamento tem carater impositivo; que o Executivo deve pedir
prévia licenca justificada ao Legislativo para ndo gastar se perceber que a
despesa orgcada nao se fez acompanhar de uma arrecadacéo real.

N&o se deve temer que o Executivo fique refém do Legislativo em funcao

do carater obrigatério de eventuais emendas parlamentares, ja que a barganha
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em torno da liberagcéo de verbas nao € privilégio deste ou daquele Poder. O que
cumpre € administrar democraticamente eventuais pressdes politico-eleitorais
exercitando a Politica amparada no Direito. Por outro lado, ndo se deve
pretender que o Direito recue diante de desvios do comportamento humano,
abrindo méo de seus principios, quando a conduta patologica € que deve ser
combatida, fazendo-se a realidade equivocada retornar ao leito da lisura ético-
juridica.

O gasto publico pode até ser considerado uma decisao politica, mas de
politica publica, pois a lei orcamentaria traduz em ndameros, sob 0s nortes
constitucionais, as promessas eleitorais legitimas a luz da Constituicdo; mas a
Despesa nao deixa de ser, e ndo pode deixar de ser, fundamentalmente um ato
juridico, quer materialmente, porque transforma a realidade jus-econémico-
financeira dentro e fora da Administracdo, quer, procedimentalmente, porque
segue um rito pré-estabelecido em norma juridica, constitucional ou legal.

Impende acatar o carater de lei material do Or¢camento, isto €, de um
conjunto de normas de comportamentos obrigatorios para a Administracdo
Publica, revelador das politicas publicas que dao concre¢do em cifras aos
valores e projetos consagrados na Constituicdo, mercé dos quais o Povo
descortina e decide quais caminhos devem seguir 0 seu governo e 0S Seus
governantes.

A aceitacdo de contingenciamento e a permissao de manipulacdo de

verbas pela Administracdo, maxime em regime presidencialista, que nao
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responde a imediata confianca parlamentar, mostram bem o caminho da
frustracdo do principio da separacao de poderes, clausula essencial e pétrea de
uma republica democratica, a conduzir ao menoscabo impune de outra, a dos
direitos individuais, das liberdades constitucionais, enfim. Pois que,
seguramente, a Receita subestimada e a Despesa superestimada sdo a senha
para o aumento da carga tributaria ou para o descumprimento facil dos
programas permanentes da Constituicdo; ou ainda para a deturpacéo da Lei por
simples atos administrativos. Quebra-se, assim, a espinha dorsal do Estado,
dito Democratico de Direito, incapaz entdo de prover aos direitos fundamentais,
para falar-se apenas de seguranca, saude, educacao e transporte, dada a falta
de controle do Governo, quer pelo Legislativo, quer pelo Judiciario.

Nessa ordem de pensamento, pontifica o hoje Ministro Eros Roberto
GRAU no sentido de que “a omissdo do Executivo, em realizar as politicas
publicas que lhe incumbem, e do Legislativo, em integrar o ordenamento
juridico, inovando-o, podem vir a aniquilar a sua [da Constituicao] forca, salvo a
hipétese de o Poder Judiciério a tornar efetiva”. >

O que falta ao Pais, sem grande tradicAo democrética e de
cronologicamente pouca Histéria, € seriedade orcamentaria, de cuja indigéncia

se aproveitam 0s maus gestores publicos em detrimento da satisfacdo dos

projetos constituintes e dos direitos fundamentais da populagao.

202 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Ed.

Revista dos Tribunais, 1991, 2% ed., p. 289.
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Nessas circunstancias, impde-se resistir ao autoritarismo, latente ou de
ocasido, e apontar os caminhos que o Direito pode oferecer a maior
democratizacao possivel do Estado, para o Bem da Sociedade, em beneficio da
qual deve ele operar sempre.

Ainda que assim ndo se entenda, vale sublinhar que o gasto vinculado
das contribuicdes constitui um tema especial. Nao se trata de pretender saber,
nem de perguntar ao Legislador, poder constituido, o qué fazer com parte da
verba arrecadada. Ndo. A isso ja responde a Constituicao: é imperativo que se
consuma integralmente a receita obtida, gracas a excepcional vinculacéo
estabelecida pela Carta Magna, tendo em vista o seu projeto de politicas
publicas.

A esta opinido ndo se haverd de objetar com a tese da reserva do
possivel para o minimo existencial. Ndo se est4 aqui a propor a intromissao
pura e simples do Judiciario nas rubricas gerais da lei orcamentaria através de
sua alteracdo por via indireta, qual legislador positivo, quando a seu respeito
requer-se a colaboracao entre o Legislativo e o Executivo, Poderes harmonicos,
mutuamente respeitosos. Trata-se de fazer cumprir a Constituicdo que
determina cogentemente a vinculagéo de toda a receita das contribuicbes aos
fins que excepcionalmente autorizam a sua instituicdo no lugar de ortodoxos
impostos e taxas.

Entende-se haver no bojo da Constituicdo, a partir do art. 149, um

mandamento implicito de adequacgdo instantdnea do quadro de despesas a
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receita efetivamente verificada na arrecadacdo das contribuicdes. Em
decorréncia, o Poder Executivo deve proceder a adequacdo em apreco
justificando-a imediatamente ao Legislativo, de molde a demonstrar durante o
exercicio fiscal as mutacbes das rubricas de despesas consoante o
comportamento da receita vinculada. Ao poder-dever de conter o gasto nos
lindes da receita vinculada corresponde o poder-dever de consumi-la
integralmente, mesmo quando a Despesa orcada mostrar-se subestimada. E o
gue parece decorrer da conciliacdo dos principios da responsabilidade fiscal e
da supremacia constitucional.

E, em dltima analise, se a contribuicdo estiver sobejando, isto &, se ndo
houver programa que absorva o recurso, a saida ndo € deixar de gastar; a
solucéo serd criar programas ou entdo reduzir a carga tributaria: € atender a
ordem constitucional de gastar (art. 149, art. 177, § 4° Il), ou obedecer a
vedacdo constitucional de tributar além da forca econémica da Cidadania
(principio da capacidade contributiva — art. 145, § 1°, da Carta Magna); sao as

alternativas que parecem pér-se ao Poder Publico.
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