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Trihutn dAi nn hnleg, mas divida publica pode sufocar novas ger acoes
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Fernando Facury Scaff
Tributarista e professor

Muitos j& escreveram gque uma carga tributaria alta e mal distribuida inibe investimentos e dificultaa
atividade econdmica; o que pouco se fala, porém, € que a divida publica tem um poder muito mais letal
do que os altos tributos, em especial porque € intergeracional. Bem ou mal, os tributos sdo visivels,
exibidos nas notas fiscais; adivida publica é invisivel einsidiosa.

Participei dias atras da 32 Jornada da Divida Publica, evento organizado pela competente procuradora da
Republica Samantha Dobrowol ski, dividindo um painel com Elida Graziane Pinto, José Roberto Afonso
e Lucieni Pereirada Silva

Nossa mesa encerrou o evento, gue no dia anterior contou com a participacdo de diversas autoridades,
como Otavio Ladeira de Medeiros, atual secretério-adjunto do Tesouro Nacional; Leonardo Albernaz, do
Tribuna de Contas da Unido; José Franco Moraes, atual subsecretario da Divida Publica do Tesouro
Nacional; Heleno Taveira Torres, professor titular de Direito Financeiro da USP; Felipe Salto, diretor-
executivo da Instituicdo Fiscal Independente, criada pelo Senado Federal; dentre outros experts, como
Antonio D’ Avila, consultor da Camara dos Deputados, e Orlando Caval cante Neto e Rita Fonseca dos
Santos, ambos consultores do Senado Federal. Um evento desse porte, organizado pela Procuradoria-
Gera da Republica, demonstra aimportancia do tema, crucial para o desenvolvimento do pais.

Nosso painel teve como tema central a questéo da “Judicializacdo e seus impactos na divida publica’.
Como o tempo € sempre limitado, e cumprir o estipulado € uma medida de respeito aos ouvintes e aos
demais colegas de mesa, cingi-me a destacar alguns pontos, que aproveito para melhor explicitar nestas
linhas.

Nem toda divida é perniciosa. O bom uso do crédito publico permite que o pais alavanque investimentos
e dé um salto qualitativo nos niveis civilizatorios de sua populacdo. E claro que o crédito obtido hoje
devera ser pago amanhd, com juros e demais acréscimos, 0 que comprometera a arrecadacao tributaria
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futura, pois sera no porvir gue serd pago o empréstimo hoje recebido.

Logo, € necessério averiguar as condicdes pelas quai s esses empreéstimos sdo contratados. prazo de
duracéo, prazo de caréncia, juros, condicionantes, multas etc., bem como identificar no que esse dinheiro
esta sendo utilizado, pois, se ndo for em prol de beneficios civilizatorios para a populacéo, acarretara
apenas mais divida. O mau uso do crédito publico hoje acarretara 0 comprometimento dos tributos que
nossos filhos e netos pagardo amanha. Dai porque afirmo gue o tributo déi no bolso, mas adivida
publica pode sufocar as futuras geracoes.

Uma cautela que deve ser tomada decorre do sistema de vasos comunicantes or camentarios, umavez
gue a movimentacdo de um item traz necessariamente impacto nos demais. Por exemplo, para aumentar
0 gasto com remuneracao de servidores publicos, sera necessario aumentar a arrecadacéo ou privilegiar
este gasto em face de outros, que serdo menos aquinhoados na distribui¢do dos recursos. 1sso decorre do
fato de que as questBes orcamentarias so relacionais, pois aterar um item implica em modificar outro,
tal como um sistema de vasos comunicantes. Portanto, € insuficiente estudar a divida publica
isoladamente ou de modo apenas formal, pois € necessario saber as causas que geraram essa divida, bem
como sua dinamica.

Em razdo disso, e do fato de que o sistema financeiro como um todo é extremamente sensivel, € que me
preocupei sobremaneira com o temado painel, cujo foco era a questéo dos impactos da judicializacéo da
divida publica. Gosto daideia de que o sistema de controle financeiro e orcamentério (que ndo se esgota
na diade Poder Legidativo e Tribunais de Contas) € correlato aldgicafoucaultiana, de vigiar e punir. O
sistema deve visar muito mais vigiar, no sentido de controle, do que punir, no sentido de apenar. Quanto
mais elaborado e eficaz for o sistema de controle, paravigiar, menor uso deverater o sistema de punicao.

Logo, falando perante uma seleta plateia composta de inimeros procuradores da Republica, foi
necessario reforcar este ponto, buscando demonstrar a necesséria cautela com ajudicializagdo e a
necessidade de controle, no sentido de vigilancia. Por isso, 0 uso de inquéritos civis € muito mais
adequado do que o imediato recurso ajudicializacdo, embora essa ndo deva ser descartada, para ser
adotada a seu tempo e modo, com prudéncia. Judicializar a economia pode gerar efeitos muito mais
perversos do que a judicializacédo da politica.

Ocorre que em muitos ambitos o sistema financeiro, correlato a divida publica, tem sido muito opaco a
sociedade, com incontéveis filtros que obscurecem os procedimentos. E necessério que se torne mais
transparente (efeito vitrine) e tenhamaior publicidade (efeito autofalante), e a Procuradoria da
Republica pode ser um importante vetor para esse intento.

Louis Brandeis, em 1913, quando ainda advogado, isto &, antes de se tornar juiz da Suprema Corte norte-
americana, afirmou com muita pertinéncia que a

Publicidade é justamente el ogiada como um remédio para doencas sociais e industriais.
A luz solar é considerada como o melhor dos desinfetantes; a luz elétrica como o
policial mais eficiente. E a publicidade ja desempenhou um papel importante na luta
contra o poder do dinheiro[1].

Por exemplo, qual o nivel de publicidade e transparéncia do Banco Central no que se refere aos acordos
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de leniéncia, regulados, no ambito financeiro, pelaLei 13.506/17 e regulamentado pela Circular
3.857/17? Consta que havera um processo de sigilo nas informagdes obtidas, exceto para o Ministério
Publico Federal; mas, e a sociedade?

Qual razdo justificatal triagem, além do que for estrita e rigorosamente delimitado pelo sigilo fiscal ?
Sera realmente necessario excepcionar para o sistema financeiro as regras gerais dos acordos de
leniéncia? Qual arazéo desse tratamento diverso — excetuado o sigilo fiscal ? Esse procedimento néo
parece ser isondmico e deve ser melhor analisado.

Outro aspecto diz respeito a remuneracéo das contas publicas, que, ao que tudo indica, vem sendo usada
para pagamento de gastos correntes, o que viola a denominada regra de ouro insertano art. 167, 111, CF,
gue veda a utilizac&o de operacdes de créditos que excedam o montante das despesas de capital. N&o
estou seguro de que essas operacdes tenham infringido tal regra, mas a divida esta presente. De forma
mais ampla, pode-se perguntar se, em face do déficit atual e crescente, ainda se pode falar de respeito a
tal regra de ouro? Um pais que estabel ece como metafiscal um déficit de R$ 170 bilhdes esta
respeitando aregra de ouro? Trata-se de algo pouco crivel.

Outras duvidas: Qual controle efetivo vem sendo realizado sobre: 1) as operagdes compromissadas; 2)
0s swaps cambiais; 3) as relacdes entre o Tesouro Nacional e o Banco Central; 4) como tem sido
realizada a escolha dos operadores do sistema da divida publica; 5) qual controle vem sendo realizado
acerca da disseminada securitizacao de creéditos dos entes subnacionais? Penso que quase nada ou muito
pouco tem sido efetivamente controlado acerca dessa matéria. Tratel desses temas en passant, tendo sido
esse o foco da exposi¢io de Elida Graziane Pinto, com riqueza de detal hes.

E claro que nem tudo pode ser encaminhado através de procedimentos prévios ndo-judiciais, como os
acimareferidos. Existem alguns problemas que requerem imediata providénciajudicial. O melhor
exemplo é aomissdo nafixacdo dos limites globais da divida consolidada da Unido (art. 52, VI, VI,
VIl elX CF).

A Lei de Responsabilidade Fiscal, de maio de 2000, em seu art. 30, |, determinou que o presidente da
Republica submeteria ao Senado proposta nesse sentido, em 90 dias — n&o é necessario contar nos dedos
para verificar que ja se passaram 17 anos e o Senado nao legisiou.

O mesmo art. 30, no inciso |1, também determinava 90 dias para que o Congresso estabelecesse 0
montante da divida mobilidria da Unido (parte final do art. 48, X1V, CF), e ndo o fez. Em ambos os
casos, amora estainstalada e o STF deve ser instado a determinar que o Poder Legidativo legisle,
através de uma Acéo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO). A PGR tem legitimidade para
iSS0.

Foi muito oportuna aintervencao feita por José Roberto Afonso lembrando gque recentemente, através da
ADO 25, o STF reconheceu amora do Congresso em legislar acercado Fundo daLel Kandir,

estabel ecendo uma espécie de competéncia supletiva ao TCU para determinar os val ores desses repasses,
inserindo-os na Lei Orcamentaria Anual. Tal ideia ndo recebeu apoio de Lucieni Pereirada Silva, que
prontamente refutou a adocao desse mecanismo para estabel ecer os limites do endividamento federal.

Enfim, o debate foi riquissimo, apontando diversos &mbitos a serem analisados. José Roberto Afonso
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pontuou que a Unido segue emitindo titulos publicos, isto &, fazendo divida, sem passar pelo orcamento,
fruto de uma errénea interpretacdo da vetusta Lei 4.320/64, procedimento que, atoda prova, esta
incorreto.

Lucieni Silva ainda destacou diversos riscos fiscais que existem no horizonte, seja no ambito legidativo,
por meio de leis que criam ou majoram gastos sem amparo na receita existente — o que ocorre em todos
os niveis da federacdo, sendo muito mais destacado em estados e municipios; seja no ambito judicial,
com decisdes que apresentam forte impacto orcamentario, sem que haja nenhum estudo sobre sua
repercussao.

Recordei aimprecisa estimativa de dispéndio de R$ 250 bilhdes apresentada pela Fazenda Nacional no
caso daretiradado ICM S na base de calculo do Pis e da Cofins, o que jaanalisel em outra coluna,
fazendo ver que as decisdes judiciais devem ser cumpridas, sem argumentos consequencialistas téo-
somente econdmicos.

Conclui minha exposi¢éo apontando o dilemada PGR, entre judicializar ou ndo essas questfes, pois, de
um lado, existe o risco dainstabilidade dos mercados, porém, de outro lado, como acima mencionei,
estou convicto que a luz do sol é o melhor dos desinfetantes, 0 que acaba por tornar todo o0 processo mais
transparente e publico, fortalecendo as institui coes.

E claro que isso deve ser feito com muita prudéncia, com luz, mas sem hol ofotes, estabelecendo metas
factiveis a serem cumpridas, e com medidas antecipatorias dajudicializacdo, quando couber.

O sistema de endividamento publico passa além das questdes tributérias, que podem ser reguladas ano a
ano, atraveés de escolhas juridico-politicas de novas aliquotas, bases de calculo ou incidéncias; porém o
endividamento é intergeracional, e, se mal regulado, tem o poder de sufocar todas as futuras geragoes,
como ja expus anteriormente (ver aqui https://www.conjur.com.br/2016-jun-14/contas-vista-estado-
fiscal -estado-endividado-sociedade-desejante e aqui https.//www.conjur.com.br/2016-nov-29/contas-
vista-val e-constitui cao-ou-anexo-metas-fiscais-Irf). Toda atencéo a esse tema ainda sera pouca

[1] Brandeis, Louis D. What Publicity Can Do. Harper’s Weekly, 20 de dezembro de 1913, p. 10. No
original: “Publicity isjustly commended as aremedy for socia and industrial diseases. Sunlight is said
to be the best of disinfectants; electric light the most efficient policeman. And publicity has already
played an important part in the struggle against the Money Trust.”
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