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Retrospectiva 2014:0O ano em que o toma-la-da-ca politico virou
decreto

Spacca

Tal como em anos anteriores (leia os textos de 2013 e de 2012, aConJur
me convida a escrever uma coluna que faca a retrospectiva do ano que
finda, o que muito me alegra, ndo sb pelo convite em si, mas também pela
oportunidade de rever o que de mais relevante aconteceu no periodo.

Aliés, relendo as colunas acima indicadas, verifico que nas primeiras frases
da retrospectiva de 2013, menciono que muitas pessoas ja estavam
desgando “feliz 2015, pois 2014 seriaimprensado entre um Carnaval
tardio, a Copa do Mundo no Brasi| e as elei¢cOes gerais em outubro, o que
atrapal haria toda a atividade econdmica. Pois foi exatamente o que ocorreu
— e ndo precisel de bolade cristal.

2014, no meu ponto de vista, sera marcado no calendario do Direito -. \ \‘5
Financeiro especiamente por dois eventos: 1) a desnecessaria batalha sobre A\ -

a dteracdo da meta de superavit primario; e 2) o inacreditavel decreto que “

transformou o toma-la-da-cé politico em norma juridica. Claro que ndo foi s isso que aconteceu,
embora estes itens merecam destagque. Outros eventos de suma importanciativeram relevancia para as
analises de Direito Financeiro, como sera exposto.

Comecemos com a questéo envolvendo o titulo desta coluna, atransformacéo do toma-la-da-ca politico
em normado Decreto 8.367/14, em especial seu artigo 4°[1]. A traduc&o do juridiqués financeiro é a
seguinte: ficam liberados cerca de R$ 10 bilhdes para emendas parlamentares, desde que (“ficam
condicionadas’) haja a aprovacdo do Projeto de Lei 36/14. Caso ndo aprovado, sera feita nova proposta
para o uso desse dinheiro. Por outras palavras. ou os parlamentarem aprovam o referido Projeto de Lel
(PLN) ou averba que inseriram no orcamento para fazer frente & suas politicas locais ndo sera liberada.

Observe-se que o toma-la-da-ca politico ndo € nenhuma novidade. Figuemos apenas no periodo de
redemocratizagdo mais recente do pais — e que espero gque tenha sido a tltima[2]. Durante a
Constituinte 87/88 surgiu um movimento conhecido como Centrao, que buscava se contrapor as teses
dos movimentos de esquerda, sendo um dos seus lideres o deputado federal paulista Roberto Cardoso
Alves (que, aliés, foi cassado em 1968) a quem se atribui a“ora¢éo de S&o Francisco politica’, naqual
diz que “é dando que se recebe’, frase significativa para o toma-1a-da-ca politico sempre presente no
pais (paraler umabreve biografia do deputado, clique aqui ou aqui). Quem tiver interesse no assunto
existemn dois livros que podem indicar este espirito incrustado na alma nacional desde priscas eras, como
Os Donos do Poder, de Raymundo Faoro, e para uma andlise mais contemporanea, o Capitalismo de
Lacos, de Sérgio Lazzarini. A bem pensar, isso ndo acontece so no Brasil. I1sso faz parte da politica, o
gue se pode ler em A Republica, de Platéo e A Politica, de Aristételes, quando descrevem sobre as
mutacOes das formas de governo das cidades.

A novidade é que o referido Decreto juridicizou esse jogo. Que o toma-la-da-ca sempre fez parte do
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jogo politico era sabido. Porém chegarmos ao ponto de ser necessario colocar este gjuste em um Decreto
revela o grau de desconfianca reciproca que esta presente nas bases do governo. Nem vou tratar da
0posi¢ao, mas da falta de confianca que se apresenta dentre o que se chama de “base aliada’. O temor de
um “fogo amigo” é de tal monta que se tornou necessario escrever que as “ emendas parlamentares’ s
seriam liberadas se 0 Projeto de Lei 36/14 viesse a ser aprovado. Ou sgja, foi necessario transformar em
norma o toma-la-da-ca das emendas parlamentares. A gue grau de desconfianca politica chegamos em
nosso pais! Pontuado o motivo pelo qual este decreto chamou tanto a atencéo, passemos a andise do qué
0 gerou, ou sgja, o0 Projeto de Lei 36/14, e ai teremos o outro ponto de destague na analise do Direito
Financeiro deste ano que finda.

O Projeto de Lei 36/14, que se transformou na Lel 13.053/14 trata da metodologia de calculo do déficit
publico. Ou, por outras palavras, trata da formula pela qual 0 governo se obriga a apresentar superavit
primario nas contas publicas. Aqui existem dois erros, a meu ver.

O primeiro decorre do proprio conceito de superavit primario. Esta expressio da a entender ao leitor
menos atento gue 0 governo esta com as contas em dia, pois tem superavit. Ledo e ivo engano. Superavit
primario quer dizer que o governo tem que ter superdavit quando tira do calculo as dividas financeiras.
N&o quer dizer que existe um superavit orcamentério, verdadeiro, também denominado de superavit
nominal, mas apenas um superavit sem considerar as operacdes financeiras.

Caro leitor, olhe para suas proprias contas mensais e veja se esse sistema de apuracdo contabil tem
cabimento no mundo em que vivemos. E como se voceé fizesse seu orgamento mensal desconsiderando
as dividas com o cheque especia ou com os juros do cartéo de crédito ou do crediario. Me diga se essa
formula de calculo tem base na realidade? Porém, para a enorme massa da patulela (pego carona nesta
expressao t&o cara a outro colunista desta ConJur, Lenio Streck) superavit primario quer dizer que o
governo é superavitario nas contas publicas. Erro crasso. Esta formula de célculo ndo existe nos paises
desenvolvidos. SO nagqueles que estdo ou estavam sob aintervencéo do FMI, sem aqual ndo
conseguiriam organizar suas contas publicas, como o Brasil do final do século passado. O conceito de
superavit primario surge no Brasil em 1991, durante as negociacdes ef etuadas pelo Governo Collor com
o FMI, e setornou regraformal com aLei de Responsabilidade Fiscal, durante o Governo FHC, como
uma forma de garantir o pagamento da divida publica, sem gerar inflacdo. Ou seja, ndo ha superévit “ de
verdade” , mas apenas uma contracdo de gastos como forma de economia para pagamento da divida
publica. Jatratei desse assunto em coluna anterior a esta crise. Na verdade, tudo indica que as contas
publicas brasileiras ndo conhecem um superavit nominal (que estou chamando de superavit de verdade)
ha varias décadas. A informagéo disponibilizada € opaca em razéo da formula adotada. O conceito de
superdvit primario apenas garante que nossos credores vao receber o que tem direito, custe o que custar,
e sem nenhumatransparéncia fiscal. Claro que as dividas tém que ser pagas, mas € necessario haver
transparéncia nesse processo.

O segundo erro esta na tentativa de manter este conceito de superdvit primario atodo custo. Defato, o
que aLei 13.053/14 estabeleceu foi que aformade célculo do déficit publico — ou sgja, do superavit
primario -, seriafeita considerando as obras do PAC e as isengdes fiscais como investimento, e ndo
como despesas. Aqui o erro aflora, pois, para qué buscar demonstrar atodo custo que houve superavit
primario? Por qual motivo tentar preservar o resultado final, alterando o método? O fato real e
inafastavel € que poupamos menos para pagar nossas dividas — o setor publico vem gastando demais.
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Simples assim. Com ou sem alteracdo da metodol ogia de célculo, o superdvit primario foi para o espaco
— o quecolocaale 13.053/14 como uma batal ha desnecesséria. Observem que em anos passados 0
superdvit primario foi superior ap prometido, como em 2005 (o superavit primario foi projetado para
4,25% do PIB efoi obtido 4,32%), e ndo foi preciso editar novalei paracorrigir isso. Logo, se menor o
resultado, como neste ano que finda, seré necessarianovalei? Claro que ndo. Apenasfoi projetada uma
meta de poupanca para pagamento de juros, que ndo foi cumprida. Qual a penalidade juridica?
Nenhuma, a meu ver. E penalidades politico-econdémicas? Vé&rias, desde o aumento da taxa de juros para
novos empreéstimos publicos até a queda do grau de seguranca no investimento, dado pelo sistema
financeiro. Logo, amudancadale foi e permanece inGcua, pois ndo traz nenhum efeito juridico, onde
eles ndo existern — apenas para 0s extremos formalistas, sempre de plantéo —, mas efeitos politico-
econdmicos, que ndo serdo alterados por esta norma. Poder-se-ia alegar que a presidente estaria sujeitaa
impeachment em raz&o de descumprir alei orcamentaria, pois a meta de superavit primario seria apenas
um piso legal, logo, pararomper o piso seria necessaria novalei. Porém, a seguir este caminho, teriamos
gue realizar impeachment para todos 0s gastos or¢amentarios que ndo séo cumpridos, pois
contingenciadog[ 3], inclusive as proprias emendas parlamentares. Cada qual desses contingenciamentos
amargem do artigo 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal poderiaresultar em impeachment — o que ndo
€ uma conclusao razoavel.

Por mim, abandonaria este conceito de superavit primario, que tanta confuso traz, e colocaria no
orcamento o montante real que se paga de juros neste pais. Tornariatudo mais transparente. Ja escrevi
sobre isso, antes mesmo desta polémica, na coluna acima indicada. Registro, apenas para afastar

duvidas, que ndo se trata de ressuscitar a proposta feita pelo entdo deputado federal Delfim Netto em
2005 para o entdo Ministro Antonio Palocci, de zerar o déficit publico em 06 anos, utilizando-se do
conceito de superavit nominal. N&o sou economista, motivo pelo qual néo sigo este caminho. Minha
proposta se ancora natransparéncia, que estara sendo mais respeitada através do uso do superavit
verdadeiro ou nominal, ao invés do uso retérico e simbalico de superavit primario. Se e quando o déficit
orcamentario estrutural do Estado brasileiro seré zerado ndo tenho como prever. Posso afirmar que os
gastos publicos rigidos devem ser fortemente reduzidos, como expus em outra coluna deste ano, mas nao
parece que iSso va ocorrer, muito pelo contrario, como se pode ver pelo aumento dos gastos publicos
com remuneracdo de servidores publicos, alguns dos quais autoconcedidos & margem do Principio da

L egalidade Orcamentéria, e ampliados pelo manejo do Principio da lsonomia, preservando privilégios
corporativos.

Penso que os dois aspectos acima indicados caracterizaréo 2014 para a andlise de Direito Financeiro nos
anos vindouros, porém devem ser destacados outros eventos que foram importantes, tais como o0s
relacionados a divida publica, pois o indexador da divida publica de Estados e Municipios para com a
Unido foi alterado pelaLei Complementar 148/14, de formaretroativa, o que deu novo félego aos entes
subnacionais para a realizac&o de investimentos, 0 que se esperavenhaa ser realizado. E o prazo de
quinze anos, concedido pela Resolucéo 40/01 do Senado Federal para que os estados e municipios se
enguadrem no limite de endividamento publico sobre a receita corrente liquida entra em vigor a partir de
1° dejaneiro de 2015.

Por outro lado, no &mbito das receitas originarias da exploracéo dos recursos naturais ndo renovaveis,
verifica-se que nada de novo ocorreu em 2014. A liminar concedida de formaisolada pela Ministra
Carmén Lucia, naADI 4917, sustando os efeitos da Lei 12.734/12, mantem a ampliacdo da distribuicdo
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dos royalties do petréleo em suspenso ha mais de um ano e nove meses, sem analise do Plenério do
Supremo Tribunal Federal[4]. E a discussdo do Novo Marco Regulatorio da Mineragdo permanece
parada na Camara dos Deputados, aguardando a votag&o do relatério da Comissdo Especial[5]. Essetipo
de atraso decisorio s6 faz aumentar a pressdo dos Estados nos quais se extrai desse tipo de produtos
minerais por mais receitas, como arecente aprovacao da Taxa de Fiscalizacdo dos Recursos Hidricos
(TFRH), no Estado do Parg, que, ao lado da Taxa de Fiscalizacdo de Recursos Minerais (TFRM)
cobrada pel os Estados de Minas Gerais, Pard, Amapa e Mato Grosso do Sul, onerard aindamais a
producéo do pais. Parece que estamos voltando no tempo, pré-Codigo de Minas de 1934, quando os
Estados tributavam a producéo mineral brasileiraimpedindo o desenvolvimento do setor. Aponto para
esse risco fisco-federativo desde 2012 (clique agui para ver), quando da propositura das ADIs 4785,
4786 e 4787, que ainda aguardam analise pelo STF.

Aliés, por falar em recursos naturais, a crise hidrica que assola alguns Estados, em especial Sdo Paulo,
foi analisada sob a 6tica do federalismo fiscal por José Mauricio Conti em coluna neste espaco (clique

agui paraler).

Duas Emendas Constitucionais foram editadas com fortes reflexos de Direito Financeiro: a 83, que
incluiu o art. 92-A, concedendo beneficios fiscais por mais 50 anos para a Zona Franca de Manaus, 0
gue consagra 0 model o de enclave exportador para a Amazénia Ocidental, calcado em renlincias fiscais
por inacreditaveis 85 anos apos a promulgacéo da Constituicdo; e a 84, que concedeu mais 1% da
transferénciado IR e do IPI para o Fundo de Participagdo dos Municipios, a ser entregue no primeiro
decéndio de julho de cada ano.

Por outro lado, aguerrafiscal do ICMS seintensificou, tendo sido concedida as vésperas do Natal
l[iminar naADI 5151 proposta pelo Estado de SP, para suspender os efeitos da Lei 20.824/13, que
autorizava o Governador de Minas Gerais a conceder até 100% de crédito presumido em situacoes
especificas. Este assunto foi fortemente debatido no correr do ano, em varias frentes. No ambito do STF,
com a ameaca de edicdo da Proposta de Simula Vinculante 69; no Confaz, com a edi¢éo do peculiar
Convénio 70; e no ambito do Senado Federal com o Projeto de Lei 130. Todos estes assuntos foram
objeto de duas colunas neste espago, as quais dirijo o leitor interessado (agui e agui).

Em 2014 foram comemorados o0s 50 anos da Le 4.320/64, também comentada nesta ConJur. Mas,
registro com lamento, que nada andou quanto aLei de Qualidade do Gasto Fiscal no Congresso
Nacional.

Questao internacional

Na USP os temas vinculados ao Direito Financeiro também tiveram destague. No ambito administrativo,
em face da constatacéo do estouro orcamentério com o pagamento de pessoal técnico-administrativo, o
gue aponta na necessaria adogao de limites prudenciais para o gasto publico. E no &mbito académico,
com a aposentadoria compulsoéria do Prof. Titular da disciplina Direito Financeiro, Regis Fernandes de
Oliveira, homenageado com a publicagéo de um livro[6], e a ascensdo atitularidade de Direito
Financeiro do Prof. Titular Heleno Taveira Torres, apos concurso de provas e titulos, cujatese gerou um

livro[7].

No ambito internacional, o Direito Financeiro também foi destaque. A Argentinateve seus momentos
dificeis com a decisdo de uma Corte judicial de Nova Y ork sobre sua divida externa, em um episodio
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gue ficou conhecido na crénica sul-americana como “a crise dos fundos abutres’, cujo desfecho ainda é
incerto. A Venezuela, aém da grave crise politicainstalada, ainda enfrenta uma crise financeira, por
causa da queda dos precos do petroleo, hoje cotados por volta de US$ 67,00 o barril; sendo que a OPEP
(Organizacdo dos Paises Produtores de Petréleo), da qual € uma das fundadoras, ja declarou que ndo
plangjareduzir a producéo mundial atual, de 30 milhdes de barris/dia, antes que o preco chegue a40
ddlares. Ou sgja, mais crise no horizonte venezuelano. O Uruguai passou alegalizar a producéo e
comercializagdo da maconha— 0 que gerara mais receita publica para os combalidos cofres publicos de
nosso pais vizinho. Nos Estados Unidos, a despeito da maioria republicana recentemente instalada no
Congresso, ndo parece gue va haver outro shutdown, como o ocorrido ano passado, em que o Orcamento
ndo foi aprovado, gerando grave crise fiscal no pais, que durou algumas semanas. Problemas na RUssia,
em face da crise na Ucrania e da queda do preco internacional das commodities, geraram um “soluco
econdémico” que foi sentido em vérias pracas financeiras mundiais, inclusive no Brasil, nos tltimos dias
de dezembro — espero que ndo passe disso.

Ainda no ambito internacional deve ser feito o registro de um feito historico envolvendo o Brasil, que
neste ano saiu do “mapa dafome”, segundo a ONU, o que é algo a ser comemorado e que diz respeito ao
uso do gasto publico de forma adequada, pois sem isso ndo seria possivel ultrapassar estaignominiaa
gue parte de nossa populacdo estava submetida.

Futebol e palitica
Por fim, trés Ultimos registros a serem efetuados. Elei¢des, corrupcdo e Copa.

As eleigbes foram fortemente marcadas pelo debate financeiro: quantidade de ministérios, gastos com
bolsa-familia, crise tariféria na energia e nos combustiveis, gargalos de infraestrutura, entre outros.
Espero que a candidata vitoriosa, Dilma Rousseff, consiga fazer pelo menos metade do que propds na
campanha, em face do ambiente adverso em que se encontra, politica e financeiramente. Realizar um
bom trabalho durante os préximos quatro anos serd 6timo para o pais, independente de filiagdo
partidaria. Registro as enormes dificuldades que enfrentard, que comegardo na apresentacéo do PPA —
Plano Plurianual de governo, o que devera ocorrer no primeiro semestre de 2015. Algumas dicas aos
candidatos foram apresentadas em coluna de janeiro deste ano.

Corrupcdo. Episodios lamentaveis surgem a cada reportagem da grande imprensa, hoje focada na
Petrobras, mas em 2012 centrada em Carlinhos Cachoeira (lembram dele?) e em 2013 no Mensal&o, cujo
julgamento s6 encerrou em 2014. Também em 2014 afloraram debates sobre corrupgcéo no governo
paulista, quanto a compra de trens para o metrd, da Siemens e da Alston, inclusive com aindicagéo de
contas No exterior nas quais propinas teriam sido pagas. E necessario que todos esses episodios sgjam
esclarecidos, com respeito integral aos direitos e garantias individuais, com ampla defesa e contraditorio,
inclusive por parte do Judiciério, pois a Constitui¢éo a todos vincula. Espero que arecente lei da
compliance, Lei 12.846/2013, tenha efeitos benéficos contra esta espécie de cancro que assola o pais,
conforme indicado na coluna gue escrevi com o professor titular de Direito Penal na USP, Renato
Silveira

Por fim, a Copa do Mundo. Um sucesso de publico e de critica acima de qual quer expectativa, conforme
escrevi na colunade julho. As obras foram concluidas, a despeito dos lamentaveis episodios ocorridos
em Belo Horizonte, com a queda de um viaduto e a morte de pessoas. Foram também decepcionantes os
infimos 3 segundos concedidos pela FIFA para que o cientista brasileiro Miguel Nicolelis demonstrasse
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ao mundo o avango da medicina, durante a cerimoénia de abertura, com o chute de um paraplégico em
uma bola de futebol. Muito triste também foi 0 comportamento de nosso escrete canarinho dentro de
campo, em todas as partidas, tendo culminado no jogo contra a Alemanha, cujo placar foi humilhante
para uma selecio pentacamped, dentro de casa. O pior de tudo foram as descul pas: “E, jogamos mal, mas
o futebol € assim mesmo... Fizemos o0 que o professor mandou, mas ndo deu... Na proximavamos nos
esforcar mais...” Foi isso. E voltou o Dunga...

Devemos ter a esperanca renovada em 2015?
Sim, menos no futebol, e mais nas questoes envolvendo o Direito Financeiro.
Feliz 2015 paratodos voceés, caros |eitores, que acompanham esta coluna.

* Agradeco a colaboracdo de varias pessoas que, a meu pedido, me recordaram alguns dos eventos
ocorridos em 2014, dentre eles Gabriel Lochagin, Alexandre Slveira, |sabela Morbach, Michel Haber,
Sergio Rocha, Heitor Scaff e Artur Scaff. A responsabilidade do texto € minha; a falta de memoria
também.

[1] Onde consta a seguinte disposicao: “Art. 42 A distribuicdo e a utilizagéo do valor daampliagéo a
que se referem os arts. 19 e 22 deste Decreto ficam condicionadas a publicagdo dalei resultante da
aprovacdo do PLN n@ 36, de 2014 — CN, em tramitacdo no Congresso Nacional. Paragrafo Gnico. Nao
aprovado o PLN de que trata o caput, o Ministério do Plangjamento, Orcamento e Gestao e o Ministério
da Fazenda elaborarao novo relatorio de receitas e despesas e encaminhar&o nova proposta de
decreto.”

[2] A despeito desses conceitos possuirem elevado grau de imprecisdo, pode-se classificar estes
periodos, ao longo da histéria republicana do pais, da seguinte forma: periodos autoritérios ou com
“democracias de fachada” por falta de elei¢cbes livres: 1891-1934; 1937-1946 e 1964-1985. Por
conseguinte, a democracia, também em variados graus, foi vivenciada pela sociedade brasileira nos
seguintes periodos: 1934-1937; 1946-1964 e de 1985 até os dias atuais.

[3] A quem interessar, remeto a dissertacdo de mestrado defendida este ano por Francisco Secaf Alves
Silveira, na Faculdade de Direito da Universidade de S0 Paulo perante banca formada por mim, na
qualidade de orientador, e pelo Prof. José Mauricio Conti (USP) e pela Profa. Dra. Elida Graziane,
intitulada “ A Concretizacéo do Direito Financeiro: os efeitos do contingenciamento na execucao
orcamentaria.”

[4] Sobre este assunto e outros correlatos, sugiro um livro que publiquel em 2014, fruto de minhatese de
Livre Docéncia defendida na usp em 2013, denominado Royalties do Petroleo, Mineracdo e Energia —
Aspectos Constitucionais, Financeiros e Tributarios. SP. Editora Revista dos Tribunais, 2014.
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[5] Sobre este tema escrevi especificamente o artigo Anotagoes financeiras sobre os projetos do Novo
Marco Regulatorio da Mineragdo, na obra col etiva coordenada por Consuelo Y oshida e José Angelo

Remédio Jinior, denominada Direito Mineréario e Direito Ambiental: Fundamentos e Tendéncias. RJ:
Lumen Juris, 2014.

[6] Direito Financeiro, Econdémico e Tributario — Estudos em Homenagem a Regis Fernandes de

Oliveira, coordenado por Estevéo Horvath, José Mauricio Conti e Fernando Facury Scaff. SP: Quartier
Latin, 2015.

[7] Direito Constitucional Financeiro — Teoria da Constituicao Financeira. Heleno Taveira Torres. SP
Editora Revistados Tribunais, 2014.
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