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Afonso e Castilhos. Nor matizacdo das financas publicas
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As matérias financeira e tributaria sdo detal hadamente tratadas pela Constituicao brasileira vigente, tanto no que diz
respeito a diversidade de contelido como a quantidade de normas, o que nos permite afirmar que sdo temas intensamente
normatizados, mas, nem por isso, menos conturbados.

OPINIAO

Diante da abundéancia de constitucionalizacdo do regramento das

financas publicas do pais, sem contar uma intensa remissdo de matérias paraleis complementares, seriainevitavel resultar
gue a miriade de normas, ora aplicadas, ora por regulamentar, nem sempre primam pela coeréncia e integracéo. Essa
legislacdo compreende o proprio corpo da Carga Magna, leis complementares, leis ordinérias e resolucbes do Senado, sem
contar as normas administrativas expedidas por ministérios, em particular pela Secretaria do Tesouro Nacional

O excesso de normativos esparsos e, N80 necessariamente harmonicos entre si, sobretudo em assunto de reconhecida
aridez, acaba por gerar maior dificuldade de compreensdo e apreensdo do contelido das finangas publicas, prejudicando
acOes que considerem a simetria do arcabougo normativo.

Neste contexto de excessiva congtitucionalizacdo das matérias fiscais, é preciso se refletir e debater mais sobre o efeito
nas relacdes entre os Poderes da Republica. Quanto mais o Poder Legidativo delibera em torno de uma matéria (sgjaqual
for) por intermédio de atos legais de hierarquia superior (no sentido de exigirem quéruns mais qualificados para decisao
no Congresso), ainda que a pretexto de dar maior eficacia e seguranca na aplicacdo do que se aprovou, muitas vezes se
pode estar: de um lado, areduzir drasticamente o espaco do Poder Executivo paraformular e sobretudo para executar
politicas publicas (notadamente nas areas econdémica e social), e, de outro, a aumentar e mesmo atransferir a decisdo final
sobre 0 alcance e a natureza da medida ao Poder Judiciério, especialmente a sua Corte maior, porque qualgquer e minima
questdo se torna passivel de questionamento sobre sua constitucionalidade e, sobretudo, porque proliferam dividas e
conflitos com o excesso de normas e aimprecisdo de suas redagdes.

A transparéncia também é outro valor afetado, na medida em que, quanto mais retalhada e dispersa for a normatizagéo,
maiores as dificuldades de conhecimento do todo e de chances de antinomias dentro do sistema. Crescem, portanto, as
possibilidades de producéo de atos normativos eivados de equivocos, com potencialidade de geracdo de circul 0s viciosos,
e diminui-se a possibilidade de maior controle sobre eles. Isto para ndo falar nafalta de coeréncia e de harmonia entre
principios e regras previstos em atos legais de diferentes espécies e datas. Autoridades e servidores responsaveis pela
aplicacdo e execucdo de tais regras vez por outra se deparam diante de tais dlvidas, quanto ndo conflitos, e muitas vezes
suas acOes e decisdes sao paralisadas, quando ndo sdo paralisadas, as vezes espera de consultas aos 6rgéos de consultoria
ou de controle, as vezes para sempre.

Para conhecer que sgja esse imenso cipoa de normas legais sobre finangas publicas, foi realizado um levantamento, que
estes dois autores participaram com outros colegas. O trabalho resultou na recente publicac&o pela Fipe da USP do Texto
Para Discussédo n° 19, sab titulo Diagndstico sobre a Constitucionalizac&o das Financas Plblicas no Brasil (disponivel
aqui). Trata-se de um estudo inédito que levantou as normas legais vigentes, a serem regulamentadas e atualmente
propostas, com objetivo de posteriormente se mapear as incoeréncias, lacunas e contradicdes das normas constitucionais e
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legais sobre finangas publicas do pais. Como se vé, € um convite ao debate e ao trabalho de revisitar a normatizagéo da
matériafiscal.

A pesquisa exaustiva (330 paginas), ora publicada pela Fipe/USP, foi estruturada em trés partes:
1) levantamento e andlise das normas constitucionais e infraconstitucionais rel ativos as finangas publicas;

2) levantamento e analise da legislagéo vigente e, no caso das normas ainda ndo regulamentadas, dos principais projetos
de lei complementar em tramitagdo no Congresso; e

3) revisdo bibliografica recente, sobretudo internacional, acerca de instituicOes e regras fiscais e propostas para
consolidagéo fiscal.

Ao levantar as normas que versam sobre finangas publicas na Constituicéo, a pesquisa dividiu os dispositivos em normas
de aplicabilidade imediata; normas que ja foram regulamentadas; normas carentes de regulamentacéo; normas com efeito
indireto no impacto das finangas publicas e normas de Direito Tributario, permitindo o estabel ecimento de um quadro
geral sobre o estagio das determinacdes constitucionais em torno da matéria.

Além disso, tem sido contumaz o uso das leis anuais de diretrizes orgamentérias como uma espécie de tampdo para cobrir
as lacunas da falta de regulamentacéo, sobretudo do processo or¢gamentario (que passaria pelarevisdo daLei n°4.320 de
1964). Opinamos que segja inapropriado movimento de incluir em seu corpo assuntos que pela envergadura do contelido e
pela necessidade de maior sobrevida, deveriam estar insertos em leis complementares, conforme veremos no exemplo a

seguir.

O levantamento da normatizacdo da matéria fiscal mostra um paradoxo, se as vezes se pode apontar um excesso No
nimero de nomas e sobretudo no seu detalhamento, em especial na Constituicao, de outro existem importantes e varias
lacunas de leis complementares, ou que sequer foram votadas, como a que deve definir regras gerais do orcamento e da
contabilidade para todos os governos, ou que ndo foram implementadas em sua plenitude — caso notério da LRF, em que
até ndo se completou a aplicacdo de sua sistemética de controle e revisdo do endividamento publico federal, o tratamento
das contas publicas e a premiagdo da boa gestdo. Por isso, 0 texto publicado pela Fipe/lUSP ndo apenas identifica o que
estd em vigor, como também mapeou as principais propostas em tramitacéo no Congresso sobre as finangas publicas.

O levantamento das normas pode ser a base para um passo seguinte, em que se discuta e eventual mente se adotem
providéncias, inclusive legislativas, para melhor harmonizar e sistematizar tais regras. Mais no sentido juridico do que
econdmico, se poderia denominar tal empreitada de consolidacdo fiscal. Uma hipoétese até poderia ser a criagdo de um
Cadigo de Financas Publicas [1].

Cabe reconhecer que esse caminho, tanto teria vantagens, como de forgar a sistematizacdo, de instigar a consisténcia entre
regras e de oferecer maior seguranca no conhecimento e na aplicacéo dalegislacdo, quanto desvantagens, de significar um
fim em si mesmo e remar na contramao da tendéncia da descodificacdo do Direito que privilegia as leis especiais e 0s
microssistemas juridicos.

Enfim, sgja qual for o caminho que se trilhe para a consolidacéo fiscal, acreditamos que um possivel e importante ponto
de partida possa ser 0 texto para discussdo da Fipe, "Diagnostico sobre Constitucionalizacdo das Financas Publicas no
Brasil". Ja passou a hora de se promover a suareunido e integracdo ndo parece ser o ponto de dissenso, mas sim, 0 como
fazé-lo.

[1] AFONSO, José Roberto; RIBEIRO, Leonardo Cezar. Um Novo Cédigo Fiscal como Proposta de Reconstrucéo da
Governanca. Disponivel em: <https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/1832>. Acesso em: 19 jul.
2022.
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