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Entrevista: Marcus Abraham, desembargador do TRF-2
- |

Abaixo da Constituicéo, as leis orcamentérias sdo as mais

importantes no pais, ja declarou o ent&o ministro do Supremo Tribunal Federal Carlos Ayres Britto.
Contudo, normas ndo tém sido devidamente respeitadas pel os governos federal, estadual e
municipal. E o que afirma M ar cus Abr aham, desembargador do Tribunal Regiona Federal da 22
Regido (RJ e ES) e professor de Direito Financeiro da Universidade do Estado do Rio de Janeiro. Em
entrevista a revista eletronica Consultor Juridico, ele criticou as leis editadas pelo Congresso para
obrigar o Poder Executivo a aplicar as despesas previstas nas hormas. A razao da criticaé simples. o
orcamento ja € impositivo desde a sua elaboragéo.

O desembargador citou como exemplo a Emenda Constitucional 86, aprovada em marco deste ano. A
normavinculou 1,2% das receitas liquidas totais dalei orcamentaria a execucao das emendas
parlamentares. Apesar de obrigar os deputados e senadores a destinarem metade desses recursos a agoes
na area da salde, 0 novo comando n&o seria necessario se simplesmente 0s governantes observassem a
Constituicéo.

“A grande verdade € que 0 nosso or¢amento € impositivo desde a origem — ou sgja, desde a sua
elaboracéo até a sua execucdo, esta vinculado aos preceitos constitucionais. Quando a Constituicédo
estabel ece uma série de direitos para o cidaddo e deveres para o Estado — como a salide, educacéo,
previdéncia e outros —, o fez ndo como um mero conselho. 1sso € um comando impositivo e categorico,
gue o administrador tem que seguir”, defende Abraham.

De acordo com o desembargador, o desacato se mostra ainda mais nocivo em tempos de crise
econémica. E que as &reas prioritérias elencadas pela Constitui¢cdo — como a salide, a educacéo e a
seguranca publica, por exemplo — acabam em segundo plano por causa dos problemas de caixa.

Segundo Abraham, as consequéncias dos contingenciamentos ndo vém de hoje: um relatério do Tribunal
de Contas de Unido aponta que mais de R$ 20 bilhdes destinados a salide ndo foram empregados entre
2010 e 2014. “O Governo Federal gastou, no ano passado, quase R$ 1 bilh&o com passagens agreas e
quase R$ 800 milhdes com publicidade institucional. A pergunta que eu fago, como um cidad&o & o que
€ mais importante? Garantir a salide, a vida e a educacéo, como a Constitui¢éo determina, ou garantir
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uma boa imagem governamental ?’.

A pratica se reflete no Judiciério, cada vez mais abarrotado de acGes movidas por cidadéos para garantir
acesso a direitos basicos. “Por que o cidad&o vai ao Judiciario? Para pedir um direito que néo foi
executado pelo Estado. E por que ndo foi? Porque o orgamento, na origem, ndo foi elaborado conforme o
gue a Constituicéo prioriza’, destacou.

Esse cenario é abordado pel o desembargador naterceira edicéo do livro Curso de Direito Financeiro
Brasileiro, que ele lanca nesta quarta-feira (10/6), pela editora Forense. A obra, que conta com prefacio
do ministro Luiz Fux, do STF, trata ainda do federalismo fiscal e dafiscalizagdo pelo cidaddo. O
lancamento sera as 17h, no Centro Cultural Justica Federal, no Rio de Janeiro.

Leiaaentrevista;

ConJur — A lei orcamentériafoi elencada pelo STF como a maisimportantes abaixo da
Constituicéo, mas dificilmente é cumprida no pais. Na sua avaliacéo, por que isso acontece?

Mar cus Abraham — No Direito Tributario, ha uma frase que diz: “ o tributo € o preco daliberdade”.
Essa € uma frase muito repetida, e eu a complemento dizendo que o orgcamento é o espelho da vida do
Estado. Enquanto o tributo é o preco da liberdade, é o valor que a gente paga para garantir os direitos
fundamentais e basicos do cidadédo na sociedade — porque, afinal, sem recursos financeiros ndo ha como
se atender a sociedade; o or¢camento, por suavez, € o espelho da vida da sociedade, porque é através dele
gue o administrador se compromete a executar o que colocou no papel. SO que no Brasil hd uma questéo,
gue foi até muito discutida recentemente com a aprovacdo da Emenda Constitucional 86, a PEC do
Orcamento Impositivo. O texto ganhou esse apelido porque vincula 1,2% das receitas a execucéo das
emendas parlamentares. A grande verdade é que 0 n0osso or¢amento € impositivo desde a origem — ou
seja, desde a sua elaboracdo até a sua execucao, esta vinculado aos preceitos constitucionais. Quando a
Constitui céo estabel ece uma série de direitos para o cidaddo e deveres para 0 Estado — como a salde,
educacéo, previdéncia e outros —, o fez ndo como um mero conselho. Isso € um comando impositivo e
categorico, que o administrador tem que seguir. A doutrina cléssica sempre disse que 0 orgamento se
origina de uma decisdo politica. Eu ja venho dizendo, desde a primeira edi¢éo do meu livro, que ndo é
uma decisdo politica. O orcamento ndo sera montado apenas por uma conveniéncia ou ideologia do
governante que estéa no poder. Ele tem que monté-lo lendo primeiro a Constitui¢éo e identificando o que
a Carta Magna el ege como prioridade.

ConJur — Masisso ndo € o que ocorre.

Mar cus Abraham — Isso ndo ocorre porgue o administrador se sente livre para montar o or¢camento
dele, quando, narealidade, ndo esta. Ele estd ali parafazer valer o que a Constituicéo prevé paraa
sociedade. Ele é apenas um administrador publico, eleito pelo povo para atender a sociedade conforme o
gue estabel ece a Constituicéo. 1sso tem aver com outra teméatica muito discutida, que diz respeito a
judicializacéo da saide. Por que o cidaddo vai ao Judiciario? Para pedir um direito que ndo foi executado
pelo Estado. E por que ndo foi ? Porque o or¢camento, na origem, néo foi elaborado conforme o que a
Constituicdo prioriza. Se 0 gestor montasse um or¢amento que atendesse as prioridades constitucionais,
ndo haveriatantajudicializacdo. Nado ha nenhum pais ho mundo que consiga atender plenamente a sua
sociedade, pois existe uma série de dificuldades de ordem de gest&o, recursos humanos e materiais. Mas,
certamente, se 0 orcamento fosse elaborado e executado pelos valores da Constituicdo néo teriamos
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tantas dificuldades como hoje. E ndo apenas na salide.

ConJur — Esse ambiente ndo torna a PEC do Orcamento I mpositivo necessaria? Como o senhor
vé a proposta?

Marcus Abraham — A PEC vem exatamente para remediar um contingenciamento ao vincular [um
percentual para] a execucdo orcamentaria. Tenho restrices aos contingenciamentos, mas a PEC do
Orcamento Impositivo tem a sua virtude, pois metade desses 1,2% tem que ir para a salde, o que €
bastante positivo. Mas de novo, nada disso aconteceria se 0 or¢camento fosse encarado como uma peca
compromissoria e obrigatéria da sua execucdo. E te digo mais: boa parte da doutrina cléssica, que
sempre pregou que decisdo era politica, hoje esta mudando.

ConJur — A aprovacéo de uma emenda constitucional como essa, na sua avaliacdo, ndo da

mar gem par a negociatas e bar ganhas entr e os poder es?

Mar cus Abraham — Sim. Narealidade, parte do contingenciamento também faz parte desse jogo. N&o
vou fazer uma critica porgue é o jogo democrético. O que a PEC do Orgamento Impositivo faz € garantir
gue um valor que foi programado seja executado. Volto a bater: o orcamento, como um todo, tem que
ser impositivo. E mais: tem que ser impositivo desde a elaboracéo. Tem que ser elaborado conforme os
valores constitucionais.

ConJur — Estamos vivendo um momento de aj uste fiscal, com um contingenciamento previsto
superior a R$ 60 bilhdes. O senhor acha queisso terareflexo no que édirecionado a saude e a
educacéao, por exemplo? Como isso pode impactar no Judiciario?

Mar cus Abraham — Sou favoravel ao gjuste e ao equilibrio fiscal. E sou contra gastos desnecessarios.
Mas independentemente do gjuste fiscal, sou favoravel que se priorize gastos que devem ser feitos. Por
exemplo, o0 Governo Federal gastou, no ano passado, quase R$ 1 bilhdo com passagens aéreas e quase
R$ 800 milhdes com publicidade institucional. A pergunta que eu fago, como um cidadéo é: o que é
mais importante? Garantir a salide, a vida e a educacéo, como a Constituicdo determina, ou garantir uma
boaimagem governamental ? Hoje, em um mundo com altas tecnol ogias, sera que sdo necessarias tantas
viagens gue justifiquem tantos gastos com passagens aéreas? Entrando no gjuste fiscal, o que tem que ser
cortado é o supérfluo. Estamos falando de contingenciamentos, mas ndo deste atual, porque ainda ndo o
analisal. Mas identifiquei um relatorio do Tribunal de Contas da Unido, assinado pelo entdo presidente,
ministro Benjamin Zymler, que analisa os contingenciamentos na &rea da salide entre 2010 e 2014. No
periodo, foram contingenciados — portanto, previstos e ndo gastos na area da salide — R$ 20 bilhdes.
Me pergunto, entdo, o que a Constitui¢do estabeleceu como mais importante; fazer superavit ou prestar
salide e educacdo? Parece-me gue contingenciar recursos da salide para fazer superavit € priorizar uma
guestdo econdmica em detrimento de uma questéo da salide.

ConJur — O senhor acha que esse contingenciamento aumentar & o numer o de ac6es?
M ar cus Abraham — N&o tenho como afirmar. O que posso dizer € que sempre se contingenciam
recursos da salide e da educacéo. Entéo, esses direitos continuaréo a ser buscados navia do Judiciério.

ConJur — Com relacéo aos dados que o senhor analisou, a titulo de comparacéo, quais foram os
gastos do gover no com questdes, digamos, menos ur gentes?

Mar cus Abraham — Segundo dados da propria Secretaria de Comunicagdo Social da Presidénciada
Republica, a Administracdo Direta Federal gastou R$ 761 milhdes em agbes de publicidade institucional
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sobre 0s programas governamentais. Esse dado, extrai de uma reportagem da Folha de SPaulo. Em
2014, foram aplicados R$ 1 bilhdo e R$ 282 milhBes em despesas com passagens aéreas e |ocomogao no
servigo publico federal e R$ 385 milhdes em servicos de consultoria. Esses dados foram extraidos do
Portal da Transparéncia. Agora com relacdo a salde, como ja disse, o relatorio de fiscalizacdo da salide
de 2013, do Tribunal de Contas da Unido, identificou que, nos ultimos cinco anos, R$ 20 hilhdes e R$
400 milhdes foram contingenciados. No ano de 2012, metade disso, R$ 9,6 bilhdes, foram
contingenciados da area da salide. Era dinheiro que estava no orcamento e era para ser usado em
hospitais, medicamentos e recursos humanos. Na hora em que isso acontece, a disponibilidade de salde
para o cidadéo é reduzida, mas a necessidade dele continua a mesma. Ent&o, ele tem queir ao Judiciario
e al vemos toda essa judicializacdo da salide e dos demais direitos sociais. O problema esta na origem: o
orcamento elaborado e impositivo tinha que ser executado. Assim talvez néo vivéssemos esse drama. A
Constituicéo estabel ece as prioridades. Falta o governante entender que tem que respeita-las.

ConJur — Recentemente o presidente do Supremo, ministro Ricardo L ewandowski, afirmou que
como um cidadao entende a necessidade do aj uste, mas enquanto chefe de um poder, tem que
reivindicar o aumento para o Judiciério, que inclusive que esta em discussdo no Congresso. Como
0 senhor avalia isso?

Mar cus Abraham — Como falel, sdo prioridades... A Constituicdo estabel ece as prioridades. E quando
eladiz que “asalde é direito de todos e dever do Estado”, assim como a educacdo e os outros direitos
socials, 0s governantes e todos os demais gestores devem estabel ecer uma ordem de prioridades. Afinal,
Rui Barbosajadizia: “a Constituicdo ndo da conselhos’. Narealidade, a Cartatem comandos
imperativos, que devem ser seguidos. A prioridade é a vinculac&o ao texto constitucional.
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ConJur — No seu livro, o senhor aborda a dependéncia, principalmente dos municipios, aos
repasses interestaduais. 1sso éruim?

M ar cus Abraham — Em um capitulo novo, sobre a problemética do federalismo fiscal, discutogquestbes
como aguerrafiscal e trato da dependéncia dos municipios aos repasses, principalmente doFundo de
Participacdo dos Municipios. Alguns estados também dependem do Fundo de Participacdo dosEstados.
E estes estados e municipios acabam também dependendo de outras fontes de recursos que néolhes séo
proprias como, por exempl o, os royalties. Esse problema vem desde a formag&o da nossafederacéo.
Temos hoje 5.560 municipios, a grande maioria com menos de 50 mil habitantes. SSomunicipios que
tém uma méaquina administrativa propria, mas ndo tém uma estrutura administrativasuficiente nem uma
base econdmica instalada que Ihes deem capacidade arrecadatéria. Entdo, eles ndoconseguem cobrar 0s
tributos que a Constituicdo Ihes atribuiu, como o ISS [Imposto sobre Servigo], ol PTU [Imposto Predial e
Territorial Urbano] e o ITBI [Imposto sobre Transmissdo de Bens Imoéveis],que Ihes dariam
autossuficiéncia financeira. Entdo, dependem dos repasses e isso acaba gerando o quechamo de
acomodagao municipal. Porque se eles conseguem sobreviver minimamente com essesrecursos, acabam
se acomodando e ndo tentam programar a administragdo para que, aos poucos, consigamontar a sua
estrutura arrecadatoria. Tampouco estimulam uma base econémicalocal e, assim, acabamdependentes
de recursos que vém de fora. A meu ver, 0 mesmo bolo financeiro para um nimero cadavez maior de
estruturas administrativas faz com que os recursos publicos sgjam, cada vez mais,direcionados a
estrutura administrativa e menos ao cidaddo. Questiono-me sobre a necessidade dessaimensa quantidade
de estruturas administrativas, que se replica e consome recursos publicos, e que geraessa acomodacéo e a
guerra fiscal. Quem acaba perdendo € o cidadéo.

ConJur — Qual seria a solugado para a questao da dependéncia?

M ar cus Abraham — Acho que a solucéo depende de uma reforma politica. Uma reformatributéria
também seria bem-vinda. Mas a autonomia que a Constituicdo de 1988 estabel eceu para 0s municipios
ndo € apenas administrativa nem politica. Precisatambém ser uma autonomia financeira. Sea
Constituicdo da obrigaces aos municipios, recursos financeiros necessariamente tém que Ihes ser
atribuidos. O problema no Brasil de hoje € o desequilibrio entre a autonomia administrativa e politica
versus a autonomiafinanceira, porque quem ndo tem autonomia financeira acaba dependendo de
terceiros. Esse equilibrio entre os recursos e a obrigacéo de fazer € que precisa ser repensado no pais.

ConJur — Segundo o CNJ, mais da metade das agdes judiciais nos tribunais séo execucoes fiscais.
Na sua opinido, o Judiciario poderia ajudar com a arrecadacao se julgasse o0s processos de forma
maisrapida?

Mar cus Abraham — Fui procurador da Fazenda Nacional por 12 anos e conheco um pouco da
mecanica. Ndo sei se € possivel ao Judiciério, fisicamente, acelerar essas agdes. A realidade que conhego
€ 0 empenho dos magistrados em geral de movimentar todos 0s processos a partir de critérios objetivos.
Acho gue deve haver em relagdo atoda divida ativa— e ndo apenas do estado e do municipio, mas da
Unido também — um trabalho em conjunto das secretarias de fazenda no sentido de se depurar com
maior qualidade o crédito tributario inscrito e cobrado. Muitos desses créditos padecem de certa
legitimidade e legalidade, merecem uma revisdo. Entéo, esse seria o primeiro ponto. O segundo ponto
seriatrabalhar parte dessa cobranca em outra via de recuperacéo de crédito, como atransacdo ou a
mediacao entre credor e a Unido, estados e municipios. Temos ndo apenas um sistema tributario muito
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oneroso, mas temos principal mente um sistema tributario muito complexo e dificil de ser atendido, com
normas diariamente sendo alteradas. 1sso torna cada vez mais dificil ao cidaddo cumprir o seu dever
fundamental de pagar seus tributos. Uma coisa acaba alimentando a outra. Entdo, acho que ha outro
trabalho a ser feio. Narealidade, a gente chega na questéo da reforma tributaria.

ConJur — Em sua opinido, o Brasil evoluiu com a edicéo de leiscomo da Transparéncia e da
Responsabilidade Fiscal ?

M ar cus Abraham — Evoluimos muito. Saimos de um periodo sombrio, mas somos ainda uma
democraciajovem, entdo ha muito o que se amadurecer. Sem duvida, desde aLei de Responsabilidade
Fiscal muita coisa na seara financeira melhorou, apesar de termos muito o que melhorar. Todas asleis
que trazem maior transparéncia, como alL e de Acesso a Informagéo, e decisdes, como a que foi
recentemente proferida pelo STF com relacdo a transparéncia das operagdes do BNDES [Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social], nos mostra que estamos caminhando para um
momento muito melhor.

ConJur — Mesmo diante do cenario de oper agdes como a “lavajato”, que aponta desvios de
bilhdes Petrobras?

Mar cus Abraham — Esse € um cenario muito angustiante para qualquer cidadao, triste até. Mas serd
gue ndo estamos dando um passo? Acho que estamos caminhando para uma limpeza. Nossa Constituicéo
tem 25 anos. Estamos nesse regime solido, democrético e que preza pela moralidade, éticae
transparéncia ha apenas um quarto de século. Ndo ha o que se comparar com o regime democratico norte-
americano, por exemplo, que tem uma constitui¢do com mais de duzentos anos. Estamos caminhando e
€U Sou muito otimista, mais ainda porque vejo o Direito Financeiro como uma ferramenta do cidadao.

ConJur — Como a gente pode estimular que o cidaddo comum a fiscalizar ?

Marcus Abraham — A primeira coisa é esclarecer que ele pode participar. Ha um trabalho sendo feito
pelos governos estaduai s e alguns municipais, de implementar programas de educacéo fiscal. Acho que
eles ainda estéo muito embrionarios. Entdo, o primeiro ponto € fazer com gque o cidaddo saiba que pode
participar. O segundo € fazer com que €ele saiba como pode participar. Fago uma analogia entre o
cidadéo e o orcamento publico com o morador de um edificio residencial. Aquele morador que ndo vai a
assembl eia escolher seu sindico ou aprovar as contas faz a mesma coisa que o cidad@o que ndo participa
das questdes financeiras do seu pais. HaA muito para participar. A transparéncia fiscal vem nos dando
informac0des diretas nos sites, entdo podemos tentar acompanhar minimamente o que esta sendo gasto e
aonde esta sendo contingenciado. Quando o Governo Federal, no ano passado, editou o decreto dos
conselhos populares, identifiquei ali o orgcamento participativo. Ou segja, a participacéo do cidaddo por
meio de sugestdes, que ficam a critério do gestor acolhé-las ou ndo. O cidaddo néo tem a viséo do todo,
olha para o problema dele, mas é o destinatério final. Entéo, ninguém melhor do que ele pra apontar ao
governante onde € necessario tal gasto. O cidadao deve participar e tem mecanismos para participar. A
participacdo do dele faz parte do processo de amadurecimento que o Brasil esta vivendo.
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