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O melbor sistema de finangas
publicas é aquele que assegura
maior beneficio social das
operagdes que leva a efeito.

(MUSGRAVE, 1976, p. 35)






APRESENTACAQ

Esta obra organizada pelos professores Denise Ribeiro de Almeida,
Fabiano Maury Raupp, Ana Rita Silva Sacramento e Elaine Cristina de
Oliveira Menezes é um exemplo claro de como a universidade, especial-
mente a publica, pode impactar a sociedade de forma significativa, por
meio de sua pesquisa e livre pensar. E uma referéncia a ser seguida por
todos nds, académicos compromissados com uma sociedade melhor.

A relevincia desta obra é ainda mais expressiva diante da dura rea-
lidade que vive a sociedade global e, em especial, a brasileira. Tempos
sombrios de crise sanitdria, politica, econémica e social. Em nosso pais,
testemunhamos a atua¢do de um governo que vem atacando de forma
reiterada o conhecimento cientifico, as universidades publicas, o meio
ambiente, os direitos sociais e humanos, a democracia e o bem comum.
Seu descaso com a satide publica contribuiu de forma significativa para
que a pandemia ceifasse até o momento mais de 600 mil vidas. Esse mes-
mo governo apresenta as financas publicas como algo & parte, com viés
tecnicista, apolitico, como se nada tivesse a ver com seu projeto de des-
truicdo. E precisamente ao evidenciar a dimensao politica das financas
publicas e sua ampla relacdo com as mais diferentes questdes da vida
em sociedade que esta obra se destaca. Este livro é, sem davidas, um ato
de resisténcia em prol de uma sociedade mais justa e mais consciente.

Como seu titulo sugere, este livro redne artigos que tratam das fi-
nancas publicas no cotidiano brasileiro. Com maestria, os autores con-
seguiram um feito ndo muito facil de se alcangar: lidar com uma matéria
complexa, com consisténcia e rigor académicos, mas utilizando-se de
uma linguagem acessivel e conectando-se a temas atuais que impactam
atodos nds. Inicialmente, tais artigos foram veiculados por meios de co-

municacdo de massa, mas agora foram reunidos e organizados na forma



de livro. Nada mais justo. Os organizadores conseguiram elaborar este
exemplar de forma coerente e articulada, estruturando-o em quatro blo-
cos, quais sejam: 1. Financas Publicas e Orcamento; 2. Financas Publicas
e Transparéncia; 3. Financas Pablicas e Reforma Tributéria; e 4. Financas
Publicas no Brasil Contemporaneo. Neles, os autores apresentam refle-
x0es e ensinamentos sobre as financas publicas aplicadas a assuntos
atuais e da mais alta relevincia, como os cortes dos orcamentos das uni-
versidades federais, emendas parlamentares, a pandemia de covid-19,
a reforma tributaria, a qualidade do gasto publico, entre tantos outros.
Seu uso certamente abrangerd diferentes propésitos e publicos, como
ser utilizado como material diddtico complementar da disciplina de fi-
nangas publicas no dambito da graduagio e pés-graduagio para enriquecer
o debate e as perspectivas de gestores ptblicos, assim como para o leigo
que queira melhor compreender a temética de forma aplicada e acessivel.
E com uma satisfacio enorme que a Escola de Administracio da
Universidade Federal da Bahia (EA-UFBA) - institui¢do de referéncia,
hd mais de sessenta anos comprometida com o desenvolvimento social,
do setor produtivo, da Bahia e do Brasil — participa por meio do grupo
Observatério de Financas Publicas (OFiP) deste esforco intelectual na
forma de livro, publicado pela editora de nossa universidade. Satisfagdo
ainda maior de realizar esse projeto em parceria com outras institui¢des
de ensino superior publicas: o Centro de Ciéncias da Administracio e
Socioeconémicas da Universidade do Estado de Santa Catarina (Udesc)
e da Universidade Federal do Paran4 Litoral (UFPR). Parabenizo a todos

os envolvidos e desejo uma excelente leitura a vocé, leitor.

Prof. Jodo Martins Tude
Diretor EA-UFBA
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PREFACIO

O livro Finangas piiblicas no cotidiano brasileiro, organizado por Denise
Ribeiro de Almeida, Fabiano Maury Raupp, Ana Rita Silva Sacramento e
Elaine Cristina de Oliveira Menezes, estd estruturado em quatro blocos,
composto por 15 artigos,' que tratam de assuntos relevantes no campo
das financas publicas. Os temas desses blocos sdo: Finangas Puablicas
e Orcamento; Financas Publicas e Transparéncia; Financas Publicas
e Reforma Tributaria; e Financas Publicas no Brasil Contemporaneo.

Deve-se destacar que as finangas publicas de um pais estdo orien-
tadas para a gestdo das operagdes relacionadas com a receita, despesa,
orcamento e crédito publico. Preocupa-se, portanto, com a obtencio,
distribuicdo, utilizagdo e controle dos recursos financeiros do Estado.
(MATIAS-PEREIRA, 2017)

O leitor ird se surpreender ao ler este livro, pois estard diante de um
conjunto de artigos instigantes, com contetido e profundidade, com
uma linguagem diddtica e agraddvel, que permite a fluidez na leitura e
estimula a reflexdo sobre questdes relevantes das financas publicas no
cotidiano brasileiro.

Os autores discorrem sobre temas atuais no campo das financas pud-
blicas, que permeiam o cotidiano brasileiro, com inegavel consisténcia e
simplicidade, discutindo questdes complexas, traduzidas em explicacdes
facilmente compreensiveis. Trata-se de uma contribuicio importante para
o debate de assuntos que dizem respeito as financas publicas e que sé

os autores seriam capazes de proporcionar.

1 Registre-se que os artigos foram originalmente publicados no Estaddo, no blog Gestdo,
Politica & Sociedade.



Este livro, no seu “Bloco I: Financas Publicas e Orcamento”, apresen-
ta cinco artigos que enfocam o corte no orgamento das universidades
federais e as despesas de exercicios anteriores das universidades pu-
blicas, além dos efeitos na arrecadacio das capitais em decorréncia da
pandemia de covid-19 e das emendas parlamentares no orcamento de
2021. Sao eles: “Cortes no orcamento das universidades federais: Quais
os possiveis impactos?”, de autoria de Ana Rita Sacramento, Denise de
Almeida, Fabiano Raupp, Antonio Lyrio Neto, Elaine Menezes e Renata
Santos; “As universidades publicas e as despesas de exercicios anterio-
res”, de autoria de Antonio Lyrio Neto, Denise de Almeida, Ana Rita
Sacramento e Fabiano Raupp; “A arrecadagdo das capitais brasileiras
e a pandemia de covid-19”, de autoria de Denise de Almeida, Ana Rita
Sacramento, Fabiano Raupp e Antonio Lyrio Neto; “As emendas parla-
mentares do Orcamento 2021: haveria mesmo espago?”, de autoria de
Elaine Menezes e Renata Santos; e “As transferéncias especiais do or¢a-
mento publico prescindem de controle?”, de autoria de Fabiano Raupp
e Ana Rita Sacramento.

No “Bloco II: Finangas Publicas e Transparéncia’, sio apresentados
trés artigos que analisam os efeitos da pandemia de covid-19, abordando
a transparéncia da vacinacdo e a contribuicdo dos estados na vacinagdo
contra a covid-19. Sdo eles: “Como estd a transparéncia da vacinacdo
contra a covid-19?”, de autoria de José Antonio Pinho, Fabiano Raupp,
Ana Rita Sacramento e Renata Santos; “Os estados estdo contribuindo
para a transparéncia do processo de vacinagdo contra a covid-19?”, de
autoria de Fabiano Raupp e Ana Rita Sacramento; e “Os estados estdo
contribuindo para a transparéncia do processo de vacinagdo contra a
covid-19 (Parte 2)”, de autoria de Fabiano Raupp, Ana Rita Sacramento
e Denise de Almeida.

No “Bloco III, Finangas Publicas e Reforma Tributdria’, hd quatro
artigos que tratam do tema da reforma tributdria e investimentos finan-

ceiros. Sdo eles: “Bola rolando: uma analogia entre o futebol e a proposta
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de reforma tributaria”, de autoria de Ana Rita Sacramento, Denise de
Almeida, Fabiano Raupp e Elaine Menezes; “Aposte em um placar! O
IRPF e a proposta de reforma tributaria’, de autoria de Fabiano Raupp,
Elaine Menezes, Denise de Almeida e Ana Rita Sacramento; “O jogo
continua e a bola de vez na reforma tributaria é o IRPJ”, de autoria de
Elaine Menezes, Denise de Almeida, Ana Rita Sacramento e Fabiano
Raupp; “Vamos a mais uma partida? — Com vocés, os investimentos fi-
nanceiros”, de autoria de Denise de Almeida, Fabiano Raupp, Ana Rita
Sacramento e Elaine Menezes.

O “Bloco IV: Finangas Publicas no Brasil Contemporaneo” conta com
trés artigos que abordam a questdo da qualidade dos gastos publicos, os
21 anos daLRF e o fundio eleitoral e o Orgamento Publico de 2022. Sao
eles: “Os gastos publicos sdo de qualidade?”, de autoria de Jean Soares e
Fabiano Raupp; “Os 21 anos da LRF e as pedras no caminho da gestao
fiscal responsével no Brasil”, de autoria de Ana Rita Sacramento, Fabiano
Raupp, Denise de Almeida e Elaine Menezes; “O fundio eleitoral e o
Orcamento Puablico de 2022”, de autoria de Elaine Menezes, Fabiano
Raupp, Ana Rita Sacramento e Denise de Almeida.

E oportuno destacar que as financas publicas sio percebidas, em
geral, como um tema drido. Ha mais de quarenta anos ministrando au-
las, investigando e publicando artigos cientificos e livros no campo das
financas publicas, me acostumei com a predisposi¢do dos alunos e da
maioria das pessoas no cotidiano de que irdo se deparar nessa discipli-
na com numeros e termos técnicos de dificil compreensao. Os artigos
contidos neste livro, por sua vez, ajudam a desmistificar essa crenga,
revelando a importancia das finangas publicas, que estdo presentes nas
nossas vidas, impactando nosso cotidiano.

E preciso reconhecer, assim, a relevincia de trazer para o debate temas
como os discutidos neste livro, que reforcam a importincia da atividade
financeira do Estado, que se faz necesséria para permitir o entendimento

das necessidades das pessoas, por meio de politicas publicas, além de
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promover a justica social, a geracdo de oportunidades, a distribui¢do da
riqueza e o desenvolvimento sustentdvel do Estado.

Fica evidenciado, conforme deixam explicito os artigos deste livro,
que as financas publicas vém ocupando um lugar de destaque nos de-
bates na academia, no parlamento e na sociedade, notadamente apés os
danos provocados pela crise financeira e econémica nas economias da
maioria dos paises, iniciada no final da primeira década deste século. A
pandemia de covid-19, que teve inicio na China, em dezembro de 2019,
veio agravar esse cenario.

Assim, ndo poderia ser mais oportuna a publica¢io deste livro, quando
o Brasil, ainda sob o impacto da pandemia de covid-19, busca promover
reformas estruturais, como é o caso da reforma tributaria, para superar
os entraves que dificultam o desenvolvimento do pais.

E com satisfagio que recomendo aos leitores que desfrutem dos tex-

tos sintetizados neste livro.
Uma excelente leitura!
José Matias-Pereira

Professor e pesquisador de administragdo publica

e financas publicas da Universidade de Brasilia

REFERENCIAS

MATIAS-PEREIRA, J. Finangas ptiblicas. 7. ed. Sdo Paulo: GEN, 2017.
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BLOCO |

FINANCAS PUBLICAS
E ORCAMENTO






CORTES NO ORCAMENTO DAS
UNIVERSIDADES FEDERAIS

quais 0s possiveis impactos?

ANA RITA SILVA SACRAMENTO, DENISE RIBEIRO DE ALMEIDA, FABIANO
MAURY RAUPP, ANTONIO ALMEIDA LYRIO NETO, ELAINE CRISTINA DE
OLIVEIRA MENEZES E RENATA CRISTINA NOGUEIRA SANTOS

De forma recorrente, os sucessivos cortes no orcamento das univer-
sidades federais tém sido veiculados na midia. O assunto é complexo,
amplo, e pode ser analisado sob varias perspectivas, especialmente a
que considera as externalidades positivas decorrentes do “consumo” da
educacdo superior como uma das justificativas para a intervencio es-
tatal na economia. Mesmo ndo sendo um bem publico puro, pois meri-
tério, em paises como o Brasil, cuja desigualdade social é assombrosa,
cabe ao Estado buscar formas de garantir a oferta de educacao superior
para todos. Nao é demais lembrar que a prépria Constitui¢do Federal,
em seu artigo 207, assegura a autonomia didético-cientifica, adminis-
trativa e de gestdo financeira e patrimonial das universidades, além de
preconizar a obediéncia ao principio de indissociabilidade entre ensino,
pesquisa e extensao.

Propomos aqui uma anélise dos cortes, tanto nos aportes de recursos
referentes a manutencio das atividades diérias (custeio) quanto para in-
vestimento em infraestrutura dessas institui¢des. Destaca-se aqui que a
dotagdo em investimento é direcionada aos gastos do governo com no-
vas obras, reformas daquelas ja existentes, compras de equipamentos

etc. Por sua vez, a dotacdo em custeio é utilizada para cobrir gastos na



manutenc¢io da méquina publica, por exemplo gastos com pessoal, con-
tas de 4gua, luz, telefonia, transmissdo de dados, entre outros.

Mais especificamente, a reflexdo deste estudo estd centrada nos cor-
tes ocorridos no orcamento das universidades federais, em um horizon-
te temporal que considera o periodo entre 2008 e 2021. Nesse sentido,
diversas questdes podem emergir desse contexto: O ensino serd afeta-
do? Haverd descontinuidade de pesquisas? Programas de extensdo po-
derdo ser desenvolvidos? Que estruturas/instalacdes deixaremos para
as futuras geragdes? Apresentamos, por meio da Tabela 1, as dotagées
orcamentdrias, em investimento e custeio, das universidades federais

no periodo 2008-2021.

Tabela 1- Dotagdes orcamentarias das universidades federais no periodo 2008-2020

Ano Investimento Custeio
2008 1.956,06 5.296,00
2009 312235 6.293,70
2010 3.39591 7512,69

201 5.161,67 8.457.21

2012 6.095,81 9.367.88
2013 514207 11.228,80
2014 4790,40 10.979,26
2015 418001 10.756,32
2016 2.67104 9.852,32
2017 162772 8.95125

2018 915,99 8.754,50
2019 853,98 8.588,82
2020 883,76 8.170,68

Fonte: elaborada pelos autores a partir de dados do Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (SIOP).
(BRASIL, [20--?c]) Valores em milhdes.

Nota: dados atualizados sequndo o indice Nacional de Preco ao Consumidor.
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Tomando por base os dados da Tabela 1, a dotagdo orcamentdria em
investimento apresenta crescimento até 2012 e, a partir de entdo, rece-
be drésticos e sucessivos cortes até 2018, mantendo-se assim até 2020,
quando volta a apresentar crescimento em relacdo ao ano anterior, de
7,94%. Os exercicios com maior crescimento da dotacdo para investi-
mentos em comparagio ao ano imediatamente anterior sdo os de 2009
(69,05%) e 0 2011 (60,98%).

Ficam nitidos nessa evolucado os impactos do Programa de Apoio a
Planos de Reestruturacdo e Expansdo das Universidade Federais (Reuni),
criado em abril de 2007, no segundo mandato do presidente Lula, visan-
do ampliar a rede federal de ensino superior, tanto em termos da criagdo
de novas universidades quanto no aporte de recursos para investimentos
na ampliacio da oferta pelas instituicdes existentes. A partir de consultas
a dados oficiais identificou-se que os pontos mais relevantes em relacdo
ao aumento dessa oferta, para além da criacdo de novas universidades,
foram a oferta de cursos noturnos, a criacdo de cursos superiores de curta
duracdo (tecnoldgicos e bacharelados interdisciplinares), a reducdo da
evasdo de alunos, a minimiza¢do do ndmero de vagas ociosas, o aumen-
to do uso da educacio a distancia etc. (BRASIL, [20--?b]) Naturalmente,
para dar suporte financeiro a tal ampliacdo, foi necessario um volume
de investimentos expressivos durante um periodo longo. Contudo, ja
no segundo ano do segundo mandato da presidenta Dilma e durante o
curto mandato do presidente Temer, os cortes em novos investimentos
comecaram a acontecer, fruto da escassez de recursos que comegou a se
delinear, agravando-se ao longo do periodo aqui estudado, apresentando
um pequeno aumento em 2020, j4 no atual governo.

Por sua vez, no tocante a dotagio orcamentaria em custeio, houve
crescimento até 2016, e no periodo 2009-2013 a média de crescimento
anual foi de aproximadamente 22%, mantendo-se praticamente linear e
sem cortes até 2016, experimentando, em 2017, uma reducio de 3,43% e

voltando a cair em 2020. Refletindo comportamento similar ao do aporte
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para investimentos, os volumes disponibilizados para custeio também
foram impactados pelo Reuni. O aumento de vagas ofertadas em dife-
rentes modalidades de cursos e turnos tornou imprescindivel realizar
concursos publicos, tanto para docentes quanto para técnicos. Também
hé de se considerar aqui o decréscimo de vagas ocupadas por conta do
aumento de aposentadorias. Esse movimento é ainda mais perceptivel

a partir dos dados do Gréfico 1.

Grafico 1- Dotagdes orgamentarias das universidades federais no periodo 2008-2020
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Fonte: elaborado pelos autores a partir de dados do Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (SIOP).
(BRASIL, [20--?c]) Valores em milhdes.

Nota: dados atualizados sequndo o indice Nacional de Preco ao Consumidor.

E razoavel ainda supor que essas constantes reducbes no volume de
recursos para o ensino superior podem comprometer o atingimento de
metas estabelecidas no Plano Nacional de Educacio (PNE), aprovado
para o decénio 2014-2024, mediante a Lei n° 13.005/2014. (BRASIL,
2014) Notadamente, a meta de nimero 12 define a elevacdo da taxa

bruta de matricula na educagdo superior para 50% e a taxa liquida para
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33% da populacio de 18 a 24 anos, assegurada a qualidade da oferta
e expansdo para, pelo menos, 40% das novas matriculas, no segmento
publico. Conforme o dltimo censo do Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP), com dados do exercicio
de 2019, a taxa bruta ndo atingiu 35% e a liquida atingiu apenas 22%
da populacdo-alvo. (BRASIL, [20--?a])

Retomando a indagacdo do préprio titulo e aquelas colocadas no
corpo do texto, ao portal GI, em matéria de 18 de marco de 2021, a
Associagdo Nacional dos Dirigentes das Institui¢ces Federais de Ensino
Superior (Andifes) destacou que “o corte de mais de 18% no orcamen-
to de custeio das Universidades Federais podera inviabilizar o ensino
superior em 2021”. (OLIVEIRA, 2021) Da mesma forma, pesquisas e
programas de extensdo, principalmente de longo prazo, ficam mais di-
ficeis de serem implementados, j& que permanece a dtvida se os cortes
continuardo a ocorrer em exercicios subsequentes. As estruturas/insta-
lacdes estdo depreciadas e reduz-se muito a possibilidade de reformas.
E imperativo, portanto, que cortes no orcamento das universidades fe-
derais sejam repensados, sob pena de comprometer o direito de ensino

superior devido as futuras geracdes.
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AS UNIVERSIDADES PUBLICAS E AS
DESPESAS DE EXERCICIOS ANTERIORES

ANTONIO ALMEIDA LYRIO NETO, DENISE RIBEIRO DE ALMEIDA,
ANA RITA SILVA SACRAMENTO E FABIANO MAURY RAUPP

Ja se pode afirmar que a ocorréncia de despesas de exercicios
anteriores nas contas dos entes federados, por meio dos érgios que
compdem a estrutura da administracdo publica brasileira, tem sido
um fato recorrente, e as universidade publicas federais ndo fogem
a esse padrdo. A despeito de ser chamada de despesa de exercicios
anteriores (DEA), trata-se de despesa fixada no orcamento vigente e
com dotagdo prépria. Ou seja, tal denominacio informa tdo somente
que o fato gerador ocorreu no exercicio anterior ao do orgamento que
estd em vigor. Essa despesa deveria ser excecdo, pois é disciplinada
legalmente, desde a Lei n® 4.320/1964, como situagdes derivadas
exclusivamente de: 1. despesas para as quais o orcamento respectivo
consignava crédito préprio, com saldo suficiente para atendé-las, que
nio se tenham processado na época prépria; 2. restos a pagar com
prescricdo interrompida; e 3. compromissos reconhecidos apds o en-
cerramento do exercicio correspondente. (BRASIL, 1964)

A reflexdo proposta neste artigo discorre pontualmente sobre a pos-
sibilidade de as reducdes orcamentérias de que essas instituicées tém
sido vitimas ao longo do tempo (SACRAMENTO et al., 2021) constarem
numa eventual lista desses pressupostos. Especificamente, busca-se cote-
jar o comportamento das DEA ao longo dos tltimos 13 anos (2008-2020)
com as reducdes orcamentdrias sofridas pelas universidades nesse mes-

mo periodo. Tal reflexdo parece-nos oportuna, haja vista que o fim do
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“frenesi” do ciclo orcamentdrio de 2021 da Unido estd longe de acabar.
Desde que o Poder Executivo enviou para o Congresso a sua proposta
de Lei Orcamentdria Anual (LOA) a peca tem sido motivo de calorosas
discussdes, inclusive por causa do ineditismo quanto ao atraso verifi-
cado na sua segunda fase, aquela que envolve a apreciacio e aprovagido
pelo Legislativo, fase esta que s6 foi concretizada em 25 de marco do
mesmo ano. A LOA s foi sancionada — com vetos e bloqueios — no ul-
timo dia do prazo maximo fixado para o ato, ou seja, no dia 22 de abril
de 2021, apés grandes impasses entre ambos os poderes, tendo em vista
que a proposta aprovada pelo Congresso foi considerada “inexequivel”
pelo fato de, entre outros, ter subestimado as despesas obrigatérias da
Uniio. (FERNANDES; TOMAZELLI, 2021)

Nio é demais lembrar que a gestdo fiscal responsavel preconizada
pela Lei Complementar n°® 101/2000, popularmente conhecida como
a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), pressupde a acdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e se corrigem desvios capazes
de afetar o equilibrio das contas publicas, que se apresentam no orde-
namento juridico como um dos mecanismos da evolucio das financas
publicas. (BRASIL, 2000) Além disso, sendo essas universidades forte-
mente dependentes e mantidas com recursos federais, as falhas e atra-
sos no planejamento central dificilmente ndo atingiram a sua gestdo. Os
dados coletados no Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento
(SIOP) com os valores totais de DEA (sem individualizar a natureza

de suas derivagdes), ano a ano, sio apresentados por meio da Tabela 1.

Tabela 1- Despesa de exercicio anterior das universidades (2008 a 2020)

Ano Valor
2008 5716
2009 68,95
2010 742

continua...
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conclusao

Ano Valor
201 106,55
2012 74,31

2013 8102

2014 118,69
2015 316,48
2016 390,54
2017 27003
2018 293,83
2019 3

2020 193,08

Fonte: elaborado pelos autores a partir de dados do Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (SIOP)
(http://www1.siop.planejamento.gov.br/acessopublico/?pp=acessopublico&ex=0&fp=inicio).Valor em milhdes.

Nota: dados atualizados sequndo o indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA).

Tendo por base os dados da Tabela 1, observa-se que os valores to-
tais de DEA apresentam crescimento “normal” até 2014, tendo um ex-
pressivo salto nos préximos exercicios. Esse comportamento também
pode ser observado no Gréfico 1. Destaca-se que no inicio do periodo
aqui estudado as universidades federais estavam sofrendo os efeitos
positivos dos aportes de recursos para custeio e investimento promo-
vidos pelo Programa de Apoio a Planos de Reestruturagio e Expansido
das Universidades Federais (Reuni), instituido pelo Governo Federal
por meio do Decreto n® 6.096/2007 (BRASIL, 2007), visando aumen-
tar a participacdo federal na oferta de novas vagas e cursos no geral, ou
seja, ampliar a participacdo do ensino publico gratuito na oferta total
de vagas para o ensino superior no Brasil, como preconizado pelo Plano
Nacional de Educac¢io (PNE).
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Grafico 1- Despesa de exercicio anterior das universidades (2008 a 2020)
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Fonte: elaborado pelos autores a partir de dados do Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (SIOP)
(http://www1.siop.planejamento.gov.br/acessopublico/?pp=acessopublico&ex=08&fp=inicio).

Oportuno também se faz promover uma relacio entre os dados
apresentados a partir dos Gréficos 1 e 2. A medida que as dotacées
orcamentdrias comecam a decrescer (Gréfico 2) é também percepti-
vel um aumento nos valores de DEA (Gréfico 1). Se recolocarmos na
discussdo o Reuni, podemos destacar que o atendimento a ampliacdo
orientada pelo programa suscitou aportes financeiros expressivos em
termos de investimentos, que precisaram ser perpetuados por um
longo tempo. Todavia, houve cortes em investimentos no segundo
mandato da presidenta Dilma e durante o mandato do presidente
Temer em razdo da caréncia de recursos que comegou a se tornar
cada vez mais evidente. O volume de recursos disponibilizado para
custeio, de forma semelhante aos investimentos, também foi impac-

tado pelo Reuni.
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Grafico 2 - Dotagdes orgamentarias das universidades (2008-2020)
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Fonte: elaborado pelos autores a partir de dados do Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (SIOP)
(http://www1.siop.planejamento.gov.br/acessopublico/?pp=acessopublico&ex=08&fp=inicio).

Infere-se que a gestdo fiscal responsével-planejada-transparente tem
sido, hd anos, um grande desafio para o aparelho estatal do pais como
um todo. Sendo o orgamento publico, por exceléncia, o instrumento ba-
lizador para o planejamento e execucdo das financas publicas de toda
a administracdo publica direta e indireta — e as universidades integram
esse aparelho —, pode-se estar gerando efeitos na gestdo fiscal das uni-
versidades, demandando delas maior esforco na profissionalizagio da
sua gestdo financeira, tendo em vista os cortes e contingenciamentos
crescentes que podem, inclusive, vir a inviabilizar a continuidade de

muitas atividades dessas instituicdes.
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A ARRECADAGAO DAS CAPITAIS
BRASILEIRAS E A PANDEMIA DE COVID-19

DENISE RIBEIRO DE ALMEIDA, ANA RITA SILVA SACRAMENTO, FABIANO
MAURY RAUPP E ANTONIO ALMEIDA LYRIO NETO

A pandemia de covid-19 tem mobilizado pesquisadores e estudio-
sos das mais diferentes dreas do conhecimento. A ignorancia acerca dos
possiveis impactos da pandemia, associada a rapidez com que ela tem
assolado nossas vidas, despertou solucdes em tempo recorde, como foi
o caso do desenvolvimento de diferentes vacinas em tempo nunca vis-
to. As marcas ja sdo muitas e vao além de questdes sanitarias e epide-
miolégicas. Sem desconsiderar a importincia de discussdes em outras
dreas, nos debrucamos aqui sobre as financas publicas dos municipios
e capitais brasileiros, propondo uma reflexdo mais particularizada a
partir do comportamento da receita ptblica desses entes, notadamen-
te a receita corrente liquida. Do universo de municipios, foi excluido o
Distrito Federal, em virtude de suas especificidades enquanto municipio
autébnomo que responde diretamente ao Governo Federal, bem como
por ter competéncias legislativas reservadas aos estados e municipios.

A RCL representa os recursos de que o governo dispde a cada exer-
cicio para fazer frente as suas despesas. Matematicamente detalhada na
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), consiste no somatério das receitas
tributdrias, de contribui¢ées patrimoniais, industriais, agropecudrias, de
servicos, transferéncias correntes e outras receitas também correntes, de-
duzidas, no caso de municipios, entes escolhidos para esta andlise, a con-
tribuicdo dos servidores para o custeio do seu sistema de previdéncia e

assisténcia social e as receitas provenientes da compensacio financeira. Sua
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apuracdo engloba as receitas arrecadadas no més em referéncia e nos alti-
mos 11 anteriores, excluidas as duplicidades. (BRASIL, 2000) ARCL, em
ultima instancia, exprime a referéncia de valor para o controle dos gastos
publicos, no qual sdo computadas as receitas arrecadadas, obedecendo o
regime de caixa previsto no art. 35 da Lei n® 4.320/1964. (BRASIL, 1964)

A opgio pela andlise da RCL deriva de alguns aspectos: resulta nos
valores de arrecadacio corrente que efetivamente ficam para o munici-
pio; é um indicador das finangas publicas e métrica de gestdo financei-
ra para o atendimento de metas estabelecidas na LRF; seu desempenho
exige planejamento dos municipios e demanda exercicio do gestor mu-
nicipal para a aplicagdo dos recursos em beneficio da sociedade. (SELL;
BEUREN; LAVARDA, 2020) Os dados apresentados na Tabela 1 foram
coletados do Relatério Resumido da Execugio Orcamentaria (RREO) do
6° bimestre, no Anexo 3 disponivel no Sistema de Informagdes Contabeis
e Financeiro do Setor Publico Brasileiro (Siconfi). (BRASIL, [20--?]) Por
sua vez, as capitais foram selecionadas por estarem se tornando atores
com inédito protagonismo politico no cendrio brasileiro. Ademais, suas
condicdes de sede de governo, em alguns casos, proporcionam dindmicas

atividades na regido, atraindo contingentes migratérios. (SANTOS, 2003)

Tabela 1- Receita corrente liquida arrecadada versus prevista (RS)

Belém 3.176,86 3177426404 100

Boa Vista 1.355,94 1176,015562 115

Macapa 916,50 858,7554116 107

Norte Manaus 5.31,27 5298,116245 100
Palmas 1.24719 1094,689937 114

Porto Velho 143091 1319,907169 108

Rio Branco 92792 901,2360648 103

Total 14.366,60 13.826,15 104

continua...
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conclusao

fegio | i | e | Covana Lot
Aracaju 1.925,89 1.898,90 101
Fortaleza 7109,31 719,25 092
Jodo Pessoa 2.322.22 2.49799 093
Maceid 2.728,60 2.566,35 108
Nordeste Natal 243614 2.896,99 0,84
Recife 4.849,33 5.757,64 084
Salvador 6.503,12 6.92713 094
Sao Luis 3.275,36 344421 095
Teresina 2.934,20 2.98411 098
Total 34.084,15 36.692,57 093
Campo Grande 3.81.,89 34107 110
nggg Cuiabé 248372 263297 09
Goiania 544598 4.822,48 113
Total 1174159 10.926,62 107
Belo Horizonte 1.295.27 1.494,17 098
Rio de Janeiro 23.426,42 25.366,02 092
Sudeste
Sao Paulo 58.886,72 58.766,44 100
Vitéria 1.868,02 1.706,39 109
Total 95.476,42 97.333,02 098
Curitiba 167417 8.498,26 090
Sul Floriandpolis 1.918,63 1.948,37 098
Porto Alegre 6.757,82 704739 096
Total 16.350,62 1749402 093

Fonte: elaborado pelos autores (2021). Valor em milhes.

Identifica-se que, dos 26 municipios-capitais, apenas 14 (53,84%)
apresentaram RCL igual ou superior a 1, demonstrando que o valor
efetivamente realizado de arrecadagdo foi igual ou superior ao origi-

nalmente estimado. Nos demais, em maior ou menor intensidade, foi
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possivel verificar a presenca de frustragdo fiscal (valores arrecadados
inferiores aos estimados). Destacam-se positivamente Boa Vista (1,15),
Palmas (1,14), Goiania (1,13), Campo Grande (1,10) e Sio Paulo (1,09).
No tocante aos resultados negativos da RCL podem ser apontados como
destaques Recife e Natal (0,84), Fortaleza (0,92), Jodo Pessoa (0,93),
Cuiabd e Salvador (0,94), Belo Horizonte, Rio de Janeiro (0,92) e Curitiba
(0,90). Ressaltamos a auséncia nesta relacio de frustracio fiscal de to-
das as capitais da regido Norte do Brasil, além do maior nimero de mu-
nicipios-capitais em situa¢do negativa, inclusive com os piores indices,
na regido Nordeste. Diante de tais resultados julgamos valido realizar
uma analise dos resultados dos indices por regido do pais, informacao

apresentada no Grafico 1.

Grafico 1- indice - RCL arrecadada/RCL prevista por regido brasileira
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Fonte: elaborado pelos autores (2021).

Os achados apresentados no Grafico 1, a principio, parecem demons-
trar que a maior parte das regides se encontra em uma posi¢io ruim em

relacdo a arrecadagdo. Contudo, ela é positiva apenas nas regides Norte
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(1,04) e Centro-Oeste (1,07), 0 que parece apontar para problemas relati-
vos a sua real autonomia financeira no tocante a cobertura de seus gastos
e de contingéncias, a exemplo do que vem sendo vivenciado em relacio
a covid-19. Destaca-se, ainda, que as regides que mais participaram da
RCL do pais (Sudeste, Nordeste e Sul) foram aquelas que apresentaram
os piores resultados no confronto entre arrecadada e prevista.

Esse contexto revela um possivel impacto da pandemia de covid-19
na realizacdo da RCL. Tal situagdo é preocupante, pois tudo nos faz crer
que levaremos algum tempo para superar a pandemia, especialmente por
conta da lentiddo no processo de vacinacdo, havendo real possibilidade
de a situagdo atual de menores valores arrecadados se repetir em 2021,
contexto esse que pode levar a elevacdo da dependéncia financeira dos
municipios-capitais em relacdo a Unido e aos estados. Tal preocupacio
ainda é agravada pois os dados apresentados evidenciaram o fato de
que dentre os municipios que apresentam frustragio fiscal encontram-
-se, segundo dados do IBGE (2018), Rio de Janeiro, Belo Horizonte e
Curitiba, respectivamente o segundo, terceiro e quinto Produto Interno
Bruto (PIB) dentre as capitais nacionais. Acresca-se a isso o fato de que
os piores indices de desempenho se concentram na regido Nordeste.
Ou seja, a combinacio de ricos ficando menos ricos com pobres fican-
do mais pobres aponta para uma situacio de perde-perde, o que por si

s j& demanda acdes mais efetivas para o enfrentamento da pandemia.
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AS EMENDAS PARLAMENTARES
DO ORCAMENTO 2021

haveria mesmo espaco?

ELAINE CRISTINA DE OLIVEIRAMENEZES E
RENATA CRISTINA NOGUEIRA SANTOS

A cada ano o Governo Federal deve elaborar o projeto de lei or¢a-
mentaria e nela serdo definidos os gastos de investimento e custeio do
Governo Federal para o ano seguinte. Com o objetivo de assegurar o
processo democrético e transparente, a Carta Magna da Inglaterra, da-
tada de 1217, estabelece que a lei concernente a instituicdo das despe-
sas publicas deve obter a anuéncia do Parlamento, os representantes do
povo, para sua aprovagao, e essa prerrogativa foi adotada mundo afora.
E o Poder Legislativo que devera aprovar ou nio a proposta do governo,
encaminhada pelo Poder Executivo. No Brasil, a Lei Orcamentaria Anual
(LOA) também necessita ser aprovada pelo Poder Legislativo e tal fato
foi reforcado pela Constituicio Federal de 1988. E nesse momento que
podem ser apresentadas as emendas parlamentares, ou seja, alteracdes
ou proposi¢des no orcamento anual feitas diretamente pelos deputados
e senadores no dmbito federal, o que também acontece na esfera esta-
dual e municipal.

Sdo essas emendas parlamentares que tém suscitado debates acerca
do orcamento de 2021 do Governo Federal. Elas acabam beneficiando
pontualmente acdes nos sitios eleitorais dos seus respectivos parlamen-
tares, por um lado, mas comprometem o planejamento financeiro e o

planejamento de agdes globais de longo prazo, por outro. Entdo, quais
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os limites da adogdo das emendas parlamentares na aprovacio do orca-
mento publico? O que o atual contexto de pandemia tem suscitado para
que possamos pensar mudangas estruturais no quadro orcamentério?

O orcamento publico no Brasil é do tipo misto. O chefe do Executivo
propde as leis orcamentarias com base nas plataformas eleitorais, en-
quanto o parlamento aprova as propostas advindas do citado chefe do
Executivo, sendo esse de cunho autorizativo. Ja alertava Abranches (1988)
que fazemos parte de um presidencialismo de coalizdo e a forma como
alocamos recursos dentro do orgamento e a sua execugdo, em certa me-
dida, sdo reflexos dessa engrenagem, em que recorremos as coalizdes
partidarias e regionais.

Nos ultimos anos o debate tem se concentrado sobre o fato de que
as emendas parlamentares geram iniciativas paroquiais, de motivacdo
politica e ineficiéncia alocativa. No entanto, embora as emendas parla-
mentares sejam associadas a aplicacdo ineficiente de recursos publicos,
algumas pesquisas recentes tém buscado explorar um outro viés sobre
a questdo, argumentando que as emendas parlamentares podem pro-
mover responsividade a demanda local, accountability e transparéncia,
fundadas no conceito de representacio politica e qualificacdo do sistema
de representacio democratica.

Do ponto de vista legal, o debate acerca das emendas parlamentares
culminou, em 2015, na Emenda Constitucional n° 86, que estabeleceu
que parte desse orcamento seria impositivo, ou seja, estabeleceu que uma
parcela do orcamento, limitada a 1,2% da receita corrente liquida prevista
no projeto da LOA, seria destinada para emendas individuais propostas
por parlamentares e de execuc¢do obrigatéria pelo Poder Executivo. Ja em
2019 foi promulgada a Emenda Constitucional n° 100, que acrescentou
a obrigatoriedade de execu¢do de mais uma parcela do orcamento, ago-
ra indicada pelas bancadas dos estados e do Distrito Federal, no valor
de até 1% da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior. No

quadro dessas emendas hd uma cota individual para cada parlamentar
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e bancada, divisivel em até 25 sugestdes de emendas diferentes por par-
lamentar, e metade do valor dessas emendas deve ser destinado obriga-
toriamente para a drea da satide, além de 15 a 20 sugestdes de emendas
distintas para cada bancada.

Essas emendas a Constituicdo representaram, na pratica, o fortale-
cimento dos parlamentares, pois garantiram a execucdo obrigatéria das
emendas apresentadas, possibilitando o direcionamento desse recurso
publico ao atendimento de seus interesses eleitorais. Por outro lado, di-
minuiu o poder de barganha do governo, j que a liberagio de recursos
para emendas parlamentares deixa de ser uma moeda de troca no jogo
politico entre Congresso e Planalto, bem como no Legislativo dos demais
entes federados, embora o governo ainda detenha o ritmo da liberacio
desses recursos.

Um estudo publicado recentemente por Almeida (2021), consultor
de orcamento e fiscalizacdo financeira da CAmara dos Deputados, aponta
para o fato de que os municipios menores e menos dotados de potencial
de desenvolvimento sdo os mais beneficiados pelas emendas parlamen-
tares individuais. Também conclui que em um contexto de incertezas
e assimetria de informacdes as emendas parlamentares individuais po-
dem ser mais eficientes do que pressupde a opinido publica em geral.

O Orgamento 2021, j4 aprovado pelo plenario do Congresso Nacional,
prevé duas reservas para emendas parlamentares: de iniciativa indivi-
dual (R$ 9,7 bilhées) e de iniciativa da bancada ou coletiva (no valor
de R$ 6,7 bilhes), totalizando R$ 16,3 bilhdes de reserva orcamentaria
impositiva, valor que representa 2% da receita corrente liquida. No en-
tanto, a forma como o orcamento publico do Governo Federal foi apro-
vado tem repercutido na midia e colocado em evidéncia novamente as
emendas parlamentares, principalmente em um contexto politico de
populismo, disputas ideoldgicas e frigil governanca publica. Isso ocor-
re porque parte do recurso que seria destinado a despesas obrigatdrias

como beneficios da Previdéncia, abono salarial e seguro desemprego,

AS EMENDAS PARLAMENTARES DO ORCAMENTO 2021

4



foi remanejada para custear emendas parlamentares, o que, de acordo
com o Tesouro Nacional, representa um retrocesso para o controle das
contas publicas, j& que a destinacdo de emendas de modo impositivo
ndo requer uma justificagio técnica, o que prejudica a transparéncia da
utilizacdo desse recurso, bem como o processo de accountability. Outro
ponto controverso é o fato de os pardmetros que embasaram a proposta
estarem defasados, como é o caso do saldrio minimo. O governo utilizou
como pardmetro para o or¢amento a estimativa de saldrio minimo de
R$ 1.067,00, porém a Medida Proviséria n° 1.021, de 30 de dezembro
de 2020, estabeleceu o valor do saldrio minimo em R$ 1.100,00. Essa
diferenca representa um valor de aproximadamente R$ 10,4 bi que pre-

cisard ser acomodada dentro do teto de gastos.

Grafico 1- Emendas parlamentares no orgamento

Emendas Parlamentares no Orcamento

2018 2019 2020 2021

Valores em Bilhdes de reais

Fonte: elaborado pelas autoras com dados da Camara dos Deputados, 2021.
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Outro ponto que chama a atengdo é o fato de a receita corrente liquida
do ano de 2021 ser inferior aos anos de 2019 e 2020 (impacto da pan-
demia sobre a arrecadacdo). Entretanto, o valor destinado s emendas
individuais é superior aos valores dos anos anteriores, atingindo o teto
constitucional permitido. Qual seria a justificativa para esse aumento? E
preciso que os parlamentares comuniquem a sociedade os motivos pelos
quais esse aumento se justifica, garantindo o cumprimento da transpa-
réncia, ja que a destinacdo desse recurso deve coincidir com o interesse
publico, sob pena de desvio de finalidade.

Reconhecemos que ha vérias dessas emendas que estdo sendo dire-
cionadas a saude, funcdo de governo atuante no contexto da pandemia.
No Informativo Conjunto de Marco de 2021 do Congresso Nacional fica
evidente que mais de 26% dos recursos de emendas serdo aplicados
na drea da satde. Todavia, hd outras dreas que deverdo ser priorizadas
para que a sociedade brasileira possa se reorganizar apés a vacinagdo
em massa. H4 setores sociais e econdmicos que necessitardo de apoio
do governo, num contexto de frustracio de receita publica. Quais serdo
as estratégias do governo e dos parlamentares para essa reorganizagao?
Qual a agenda estabelecida para o Brasil e qual o papel dessas emendas
nessa agenda? Essas sdo questdes que tém sido colocadas em xeque com
o debate acerca das emendas parlamentares.

Tal debate coloca em evidéncia as dificuldades do federalismo fiscal
brasileiro e da descentralizacio de recursos pablicos. O Brasil, que j foi
muito centralizado, desde os anos 1980 tem mostrado gradativamente
um processo de descentralizacdo de recursos. Porém, esse é ainda um
processo em mutacdo. E o episédio das emendas parlamentares da LOA
de 2021 evidencia esse processo, j& que em tais circunstincias é dificil
projetar despesas em cada nivel de governo e também de calcular a carga
tributdria necessdria para equilibrar as financas de cada uma dessas esfe-
ras de governo. Quando h4, assim, uma desarticulacdo politica no nivel

federal, os demais entes federados acabam por também sofrer restricées
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causadas pela desarticulacdo no ambito federal. Seria uma alternativa
a reorganizacio do Pacto Federativo? Muitos estudiosos tém apontado
para a necessidade de reformas, em especial a tributéria, a politica e a
administrativa. O contexto de crise ndo permite que facamos tais refor-
mas em curto espago de tempo. Por isso, é preciso que os parlamenta-
res reconhecam o seu papel no quadro da democracia brasileira e sejam
responsivos a cidadania.

Todas essas questdes controvertidas nos deixam com a impressdo de
que o Brasil ndo é para amadores e de que o contexto de pandemia tornou
a gestdo dos recursos publicos ainda mais desafiadora. H4, certamen-
te, necessidade de um esfor¢o gigantesco em governanca orcamentaria
e politica, tornando essencial o engajamento de todos para sairmos do
imenso buraco que as finangas publicas tém apresentado. E o caso das
emendas parlamentares é somente uma parte dos problemas de trans-

paréncia e governanca em que o Brasil se encontra.
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AS TRANSFERENCIAS ESPECIAIS DO
ORCAMENTO PUBLICO PRESCINDEM
DE CONTROLE?

FABIANO MAURY RAUPP E ANA RITA SILVA SACRAMENTO

Com a intenc¢do de concretizar as politicas publicas essenciais a
populacdo e permitir o acesso as garantias e aos direitos fundamentais
arrolados na Constituicdo Federal, o Poder Executivo das diferentes es-
feras deve elaborar e encaminhar, para apreciacio e aprovagio do Poder
Legislativo, o orcamento anual. Esse instrumento de planejamento, disci-
plinado na Constitui¢io Federal (BRASIL, 1988), converte-se numa das
leis mais importantes dos entes federados, pois materializa as inten¢des
dos governos sobre a destinagdo do dinheiro publico, permitindo também
que se exerca o controle e a verificagdo sobre a sua correta aplicacdo. A
publicidade da Lei Orcamentéria Anual (LOA) passou a ser mais exigida
e a sua execu¢do mais controlada a partir da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), Lei Complementar n® 101/2000, como forma de tornar mais
transparente a destinacio e os resultados obtidos na utilizagio desses
recursos, facilitando a fiscalizacdo pelos érgaos de controle e pela socie-
dade. Transparéncia, controle e responsabilizacdo sdo conceitos ligados
de forma “umbilical” ao desenvolvimento da democracia.

Ao analisar os gastos publicos, percebe-se que a maior parte do or-
camento é de cardter obrigatério, tais como o repasse constitucional aos
estados e municipios, as despesas com a folha de pagamento de pessoal
ativo e inativo, os encargos e juros da divida publica, além das despe-

sas relacionadas ao cumprimento dos minimos constitucionais, como
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satde e educacdo. Sobra pouco, portanto, para os gastos discriciondrios,
principalmente por conta das atuais restri¢ées relacionadas ao controle
do teto de gastos.

Dentro da pequena parcela do orcamento realizada de maneira dis-
criciondria, encaixam-se, por exemplo, as transferéncias especiais, que, a
luz da Emenda Constitucional (EC) n° 105/2019, que acrescentou o art.
166-A a Constituicdo Federal para autorizar a transferéncia de recursos
federais aos entes subnacionais através das emendas individuais impo-
sitivas, sdo subdivididas em dois grupos: 1. com finalidade definida; e
2. sem finalidade definida. Pretende-se refletir neste artigo especifica-
mente sobre o controle dessa segunda modalidade de transferéncia para
os municipios, haja vista que para a primeira j4 existe — desde antes da
referida EC — normatizacdo fixando condicdes e a exigéncia para a sua
realizacdo (ver, p. ex. o art. 25 da LRF). (BRASIL, 2000) Ademais, como
o repasse daquele tipo de transferéncia da-se mediante convénios, con-
tratos ou demais instrumentos semelhantes, e a programacio a qual se
vincula é especificada no or¢camento, pode-se dizer que, pelo menos em
tese, a transparéncia e o controle estio assegurados.

Os municipios se tornaram responséveis pela execu¢do de deman-
das sociais que antes estavam a cargo dos Governos Federal e Estadual
quando da redefinicdo dos papéis dos entes da Federacio, conforme
instituido na Constitui¢do Federal (BRASIL, 1988), medida que consi-
derada positiva pelo fato de os governos municipais estarem mais perto
da populacio local do que qualquer outra esfera superior e, portanto,
conhecerem mais a fundo sua realidade e enxergarem suas maiores ne-
cessidades. Todavia, também é sabido que essa transferéncia de respon-
sabilidades nio se fez acompanhada de imediato dos recursos piblicos
suficientes para atender a tais demandas.

Destarte, uma das formas de patrocinar os projetos que atendam as
demandas municipais se dd por meio da apresentacdo de emendas par-

lamentares ao Projeto de Lei Or¢amentédria (PLOA) pelos deputados e
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senadores. Segundo o disposto no art. 166, § 3°, da Constitui¢do Federal
(BRASIL, 1988), ha limites e condicées para as alteracdes que o Poder
Legislativo pode fazer no mencionado PLOA encaminhado pelo Executivo.
Asnovas despesas devem ser compativeis com o Plano Plurianual (PPA)
e com a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), e indicar as fontes de
recursos necessarios a sua cobertura, admitidos apenas os provenientes
de anula¢do de despesa, desde que ndo incidam sobre as dotagdes para
pessoal, servico da divida publica e as transferéncias constitucionais
intergovernamentais.

Com a edi¢do da Emenda Constitucional (EC) 86/2015 (BRASIL
2015), que ficou conhecida como “emenda do orcamento impositivo’,
as emendas parlamentares passaram a ter cardter obrigatério de execu-
¢do orcamentaria. Mais recentemente, em 2019, foram aprovadas duas
novas emendas a Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) n° 100 e n° 105,
que abordam as emendas parlamentares e estabelecem um montante
mais significativo no total do orcamento. No orcamento do Governo
Federal, o limite para as emendas parlamentares individuais é de 1,2%
da receita corrente liquida prevista no projeto encaminhado pelo Poder
Executivo, e a metade desse percentual deve ser destinada a agdes e ser-
vigos publicos de satde. Por sua vez, as emendas de bancadas estaduais
nao devem ultrapassar o montante de 1% da receita corrente liquida rea-
lizada no exercicio anterior. Os estados, por meio da alteracdo em suas
Constitui¢des, podem definir limites menores.

A inovagdo trazida, portanto, pela EC n° 105/2019 (BRASIL, 2019),
objeto desta reflexdo, diz respeito as transferéncias especiais sem finali-
dade definida, para as quais, como expressado na sua prépria designacao,
deixou-se de exigir uma das informacdes basicas para que se assegure
a transparéncia e o controle da gestdo do dinheiro publico — qual seja, a
especificidade da despesa. Nessa nova modalidade, a transferéncia de
recursos pode ser efetuada sem a necessidade de celebracdo de convénio

ou de instrumento congénere e, portanto, sem a exigéncia de prestacio
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de contas ao ente concedente do recurso. O dinheiro é depositado dire-
tamente em conta bancdria aberta pelo ente recebedor, exclusiva para
essa finalidade. A vista disso, os recursos transferidos da Unido para os
estados e municipios através desse mecanismo — transferéncias especiais
sem finalidade especifica — deixam de ser individualizados e identifi-
caveis, e a acdo de drgdos externos de fiscalizagdo e controle federais
— Controladoria Geral da Unido (CGU), Tribunal de Contas da Uniio
(TCU) e Ministério Publico Federal (MPF) — severamente prejudicada.

Em que pesem argumentos favordveis as transferéncias especiais,
pelo fato de reduzirem trimites burocréticos e agilizarem a entrega de
recursos aos entes subnacionais para que apliquem nos projetos de
maior necessidade da populacio, na tentativa de resolver uma antiga
demanda, é preocupante a reducio da carga de érgios de fiscalizacdo
e controle sobre o repasse de recursos por essa especifica forma. Ainda
ndo é possivel verificar no contexto da gestdo publica brasileira condi-
¢oes suficientes para se permitir que o acompanhamento de recursos fe-
derais repassados as municipalidades fique a cargo apenas do Tribunal
de Contas da jurisdicdo do ente recebedor, e do cidaddo que podera
consultar os dados disponibilizados nos portais de transparéncia dos
respectivos entes envolvidos, conforme preconiza a Lei n® 131, de 27 de
maio de 2009 (BRASIL, 2009), e a Lei Federal n® 12.527, de 18 de no-
vembro de 2011 (Lei de Acesso a Informacido). (BRASIL, 2011) Entende-
se estes como necessdrios, mas nio suficientes, independentemente dos
valores envolvidos.

Mesmo sendo muito cedo para aferir os resultados praticos da adogdo
de tal sistematica e verificar se houve ou ndo melhoria e maior celeridade
no atendimento as necessidades da populac¢do, segundo apurou a repor-
tagem veiculada no Estaddo, em 16 de agosto de 2021 (WETERMAN;
RODRIGUES, 2021), alguns estados ja adotaram medidas legislativas que
incluem nas suas constituicdes estaduais as transferéncias especiais. Em

outros estados, propostas tramitam nas assembleias legislativas. Ou seja,
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0 que se tem até agora é que o modelo “cheque em branco” (WETERMAN;
RODRIGUES, 2021) de emenda constitucional, que deve ser visto com
cautela, mas que tende a se espalhar no pais, podendo gerar um déficit
de transparéncia e controle dificil de ser recuperado.

Retomando a indagagdo apresentada no titulo em relacdo ao controle
e transparéncia da aplicacio dos recursos publicos, entendemos que tal
medida pode se mostrar um retrocesso diante dos avancos ja obtidos.
Ainda que o valor das transferéncias especiais seja uma pequena parcela
do orcamento do ente concedente, do lado dos municipios pode represen-
tar um valor significativo, principalmente para aqueles de menor porte
e excessivamente dependentes das transferéncias intergovernamentais.
Portanto, a definicio de mecanismos minimos de controle, indicando de
que forma os municipios pretendem aplicar os recursos, e a transparén-
cia desse processo sdo fundamentais para subsidiar a fiscalizagdo pelos
6rgdos competentes e o controle por parte do cidadao.

Diante da possibilidade de retrocessos para o orcamento publico,
parece urgente uma avaliacdo mais aprofundada sobre a efetividade da
EC 105/2019. Portanto, se faz necessario um debate mais amplo com
os 6rgdos de controle a respeito da fiscalizacdo sobre a aplicacdo desses
recursos, que justifiquem e corroborem a decisdo de alteracdo da siste-

matica de pagamento das transferéncias especiais.
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COMO ESTA A TRANSPARENCIA DA
VACINACAO CONTRA A COVID-19?

JOSE ANTONIO GOMES DE PINHO, FABIANO MAURY RAUPP, ANA RITA
SILVA SACRAMENTO E RENATA CRISTINA NOGUEIRA SANTOS

Parece que a necessidade de transparéncia nunca foi tio latente
como na pandemia de covid-19, afinal, tratava-se de uma situacdo em
que estd em risco a vida da populagdo em uma questdo sobre a qual a
comunidade cientifica tinha pouco conhecimento. A transparéncia tem
sido uma “pedra no sapato” da democracia brasileira. Com uma matriz
politica assentada no patrimonialismo, no clientelismo, no fisiologismo
e em outras referéncias do mesmo campo, prestar contas nio tem sido
uma obrigacio que se imponha aos agentes publicos. Apesar desse peso
histérico, a Constituicdo de 1988 proporcionou a criagdo de vérios instru-
mentos legais e organizacdes empenhadas em impulsionar a transparén-
cia no sentido de transformé-la em um valor na cena politica brasileira.

Agora ja no contexto da pandemia, podemos destacar o intenso e
proficuo trabalho da Open Knowledge Brasil (OKBR, [2020?]) com o
levantamento e publicacdo de boletins sobre a atuacio dos estados e de-
pois das capitais no tocante a situagdo de combate a pandemia. Estados
e capitais parecem ter “abracado” aideia, tanto que foi possivel perceber
uma busca por melhores desempenhos nos rankings construidos e veicu-
lados pela OKBR. Todos ganhamos com os avangos dos portais eletroni-
cos, cujas informacdes se mostravam cada vez mais completas a medida
que se passavam as semanas. Entrou em jogo depois a Transparéncia
Internacional Brasil (TIB, [2020?]), com orientacdes e pesquisas sobre

transparéncia nas compras emergenciais, sendo observado um movimento
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semelhante ao jd apresentado em relacdo as questdes sanitdrias e epi-
demiolégicas. Obviamente os resultados ainda ndo sdo tao animadores
(questdes sanitarias/epidemioldgicas e contratacbes emergenciais) e ha
uma consciéncia de que o caminho a ser percorrido ainda é drduo e longo.
E agora, por onde vai a transparéncia sobre a vacinagdo contra a covid-19?

Acompanhamos os portais eletrénicos das capitais brasileiras duran-
te quatro levantamentos semanais entre 30 de janeiro de 2021 e 20 de
fevereiro de 2021. E certo que quatro observagées sio pouco para uma
pandemia em que a vacinagdo estd no seu inicio, mas isso traz indicios
de como a questdo estd sendo tratada pelos gestores das capitais brasi-
leiras. Nesses levantamentos iniciais observamos avancos, retrocessos
e estagnacdes. Entre os avancos chamou a atencdo a gradativa aderén-
cia por parte das capitais dos estados aos denominados Vacindmetros.

O Vacinémetro tem a inten¢do de funcionar como um painel eletrd-
nico que reuniria um maior nimero de informacées sobre o processo de
vacinacdo para consulta do pablico em geral, ou seja, funcionaria den-
tro da légica dos j4 existentes Covidometros. O Covidémetro também
funciona como um painel eletrdnico, contudo, mais amplo, j4 que teria
a funcio de disponibilizar informagdes sobre a covid-19 como um todo.
Cabe ressaltar que algumas capitais mantém painéis com essa nomen-
clatura, porém, ainda com uma quantidade infima de informacées, como
é o caso de Curitiba, que apresenta Vacindmetro apenas com o nimero
total de vacinados. Ainda hd portais com informagdes desatualizadas;
informacdes disponiveis em diversas secdes do portal, sendo necessarios
varios clicks para chegar & informacdo desejada; e uma falta de padroni-
zagdo na forma como a informacao é disponibilizada.

O resultado das coletas efetuadas indica aquela situagio tipica de
meio copo cheio ou meio vazio. Mesmo sendo o nimero de coletas pe-
queno, o objetivo deste escrito é justamente capturar a resposta que os
portais governamentais fornecem sobre a vacinagio, isto ¢, quais respos-

tas ddo. Os niveis de transparéncia foram definidos em uma escala de 0
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a 100, em que O é atribuido ao ente menos transparente e 100 ao mais
transparente, tendo os seguintes intervalos de pontuagdo: Opaco (0-19);
Baixo (20-39); Médio (40-59); Bom (60-79); Alto (80-100). Informamos
que a metodologia para chegar aos resultados é demasiado detalhada
para ser exposta aqui neste espago curto.

Apesar dessa zona cinza, alguns resultados permitem uma visdo
positiva. Assim, o nimero de portais Opacos diminui sensivelmente na
seguinte ordem do 1° para o 4° levantamento: 7, 5, 3 e 2. Os sites que
chegaram a categoria Baixo também tiveram uma reducio, lenta, mas
sustentdvel. Na mesma sequéncia: 12, 11, 11, 10. Quando verificamos a
performance na categoria Médio, também observamos uma evolug¢do. Na
mesma sequéncia: 5, 8, 5 e 7. Notamos uma oscila¢do para baixo, mas
uma recupera¢do em seguida. Unindo as categorias Alto e Bom, perce-
be-se uma performance muito positiva, na seguinte sequéncia: 3,3,8 e 7.
Um resultado assaz animador.

Os dados coletados também permitem observar que os portais go-
vernamentais com desempenho Baixo sdo praticamente os mesmos,
mostrando qudo é dificil incrementd-los se nio existe, digamos, uma
capacidade instalada de transparéncia. Pegando o tltimo levantamen-
to que seria a imagem mais atual, os resultados sdo os seguintes: Alto:
Jodo Pessoa, Porto Velho; Bom: Aracaji, Macap4, Porto Alegre, Recife,
Teresina; Médio: Brasilia, Florianépolis, Manaus, Palmas, Rio Branco, Rio
de Janeiro, Salvador; Baixo: Belém, Belo Horizonte, Boa Vista, Cuiaba,
Curitiba, Fortaleza, Goiania, Natal, Sdo Luis, Sdo Paulo, Vitéria; Opaco:
Campo Grande, Maceié. Uma situagdo em particular chama a atencio;
o caso do portal de Sdo Paulo. Com todas as condig¢ées de que a capital
paulista desfruta, o portal ocupa sistematicamente as dltimas posicoes
na categoria Baixo, o que permite supor que transparéncia e desenvol-
vimento econdmico e social podem estar dissociados.

Somam-se aos desafios percebidos no processo de transparéncia da

vacinacdo a inseguranca sobre o recebimento de vacinas que os préprios
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gestores tém enfrentado. Algumas capitais precisaram pausar seus pla-
nejamentos de vacinagdo por conta de auséncia de vacinas e da falta
de previsio do nimero exato de doses a serem recebidas do Governo
Federal. Curitiba, Cuiabd, Manaus, Rio de Janeiro e Salvador chegaram a
noticiar em seus sites essa situacdo com fins de esclarecer a dificuldade
enfrentada para a populagio. Sem data para recebimento de doses, sem o
ndimero exato de doses a serem recebidas, sem previsdo da continuidade
da execucdo de seus planejamentos de vacinagio e sem transparéncia
sobre tudo isso a populagio fica ainda mais insegura e preterida sobre
todo o processo de vacinagdo.

E oportuno lembrar que tudo isso ja parece mais avangando em ou-
tros paises. Por aqui isso se mostra muito dificil, mesmo existindo no
pais legislacdo que crie essa obriga¢do. Os avangos parecem lentos/mo-
rosos, como se no Brasil questdes dessa natureza requeressem um gran-
de periodo de maturacio. Evidentemente que se chegou a essa situacio,
pois o enfrentamento da pandemia foi marcado desde o inicio por um
conflito aberto entre o Governo Federal, mais precisamente o presidente
daRepublica, os governadores e os especialistas na questdo. Assumindo
uma postura negacionista que se mantém (haja vista as recentes criticas
contra o uso das mdscaras) e com a letargia em tomar as decisdes im-
perativas sobre a compra de vacinas, criou-se uma situagio de extrema
inseguranca e falta de confianca nos agentes publicos e na populacio.
Estamos sendo vitimas da pandemia e de sua negacdo , na contramao
do mundo todo. Isso reflete e sé faz aumentar o ndmero de desafios de
diversas ordens e dimensdes. Um exemplo disso é a existéncia de um
Plano Nacional de Operacionalizagdo da Vacinagio contra a Covid-19
(BRASIL, 2020), que define a obrigatoriedade de colocar a disposi¢ao
do publico em geral os dados sobre o niimero de doses aplicadas em
um especifico periodo de tempo, por género, por faixa etdria e por tipo
de vacina, sem mencionar os textos legais que tratam de questdes mais

gerais da transparéncia, como é o caso da Lei de Acesso a Informacao.
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Mesmo definidos pelo Plano Nacional de Vacinagdo como aqueles que
devem ser colocados a disposicdo do publico em geral, idade e sexo es-
t3o entre os itens com baixa ocorréncia.

Aproveitamos para citar algumas iniciativas importantes por parte
dos érgaos de controle. Como exemplo, colocamos aqui a nota emitida
pelo Ministério Pablico de Contas de Santa Catarina (MPCSC) aos pre-
feitos de Santa Catarina, contendo medidas administrativas que devem
ser adotadas em relacdo a transparéncia no processo de vacinagdo contra
a covid-19. Entre as orientacdes estd a “divulgacdo, por meio do site da
prefeitura municipal e outros veiculos oficiais, de canais para dentincias
de ‘fura fila’ da vacinagdo, preferencialmente por meio de ouvidorias”.
(MPCSC, 2021) E certo que todos os esforcos tém que ser somados para
o enfrentamento da pandemia, acumulando conhecimentos e experién-
cias, como é o caso dos governadores dos estados se unindo de forma
unissona para agilizar a vacina¢do e enfrentar os negacionistas. Este
duro momento vivido também representa uma boa oportunidade para

incrementar a transparéncia.
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0S ESTADOS ESTAO CONTRIBUINDO
PARA A TRANSPARENCIA DO PROCESSO
DE VACINACAO CONTRA A COVID-19?

(Parte 1)

FABIANO MAURY RAUPP E ANA RITA SILVA SACRAMENTO

A transparéncia e a pandemia de covid-19 sdo temas que levantam
calorosas discussdes contemporineas, tanto em nivel nacional como
internacional, de forma isolada e/ou associada. Neste artigo optamos
por analisd-los associadamente e ainda em conexdo com o processo de
vacinacdo contra a covid-19. Tal conexdo nos pareceu interessante pois
é sabido que a discussdo sobre transparéncia ja vem sendo empreen-
dida hd algum tempo, enquanto a emergéncia pela vacinagio surge
de uma pandemia inesperada e que requereu das autoridades cienti-
ficas e politicas rdpidas respostas para que seus efeitos avassaladores
pudessem ser amenizados. E um contexto que requer responsabilida-
de de todos, governo e cidadaos, nas suas mais diferentes interagdes.
Contudo, nosso foco de analise recai de forma especifica sobre os esfor-
cos que tém sido empreendidos pelos governos estaduais para tornar
transparente o processo de vacinagdo contra a covid-19 que ocorre no
ambito de seus territérios.

O lécus da investigagdo foram os portais eletrénicos mantidos por
esses entes, que sdo integrantes das modernas tecnologias de informacao
e comunicacdo, para os quais pressupomos capacidade de contribuir na

efetivacio da transparéncia, e consequentemente da prépria democracia.
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Resta saber se os portais eletronicos dos estados funcionam como murais
eletrdnicos, se existem em razdo de um imperativo tecnolégico dominan-
te, ou se de fato contribuem para a transparéncia da vacinagdo contra a
covid-19. Para tanto, aplicamos o Indice de Transparéncia da Vacinagio
contra a Covid-19 (ITVC-19), indice que foi construido a partir de uma
adaptacio do Indice de Transparéncia da Covid-19 (ITC-19) elaborado
pela Open Knowledge Brasil. (OKBR, [2020?])

OITVC-19 compde-se de trés dimensdes desmembradas em diferentes
critérios. A dimensdo contetido compreende os critérios doses disponiveis,
idade ou faixa etdria, sexo, populagdo-alvo, tipo de dose e tipo de vacina, e
cada critério recebe peso 1 na composi¢do do indice. A dimensdo granula-
ridade contempla apenas um critério, a localiza¢do, que recebe peso 3 na
composicdo do indice. Por sua vez, a dimensao formato avalia os critérios
visualizagdo, formato aberto e série bistdrica, e cada critério recebe peso
5 na composi¢io do indice. O ITVC-19 adotou a escala de 0 a 100 do
ITC-19 (OKBR), na qual zero é atribuido ao estado menos transparente
e 100 ao mais transparente. Os niveis de transparéncia foram definidos
a partir de intervalos de pontuacio, sendo os seguintes: opaco (0-19);
baixo (20-39); médio (40-59); bom (60-79); e alto (80-100).

Os resultados, cuja sintese é apresentada na Figura 1, dizem respeito
ao levantamento efetuado em 7 de maio de 2021, portanto, aproximada-
mente quatro meses apds o inicio da vacina¢do no Brasil, em 17 de janei-
ro, quando a primeira pessoa recebeu a primeira dose da vacina no pais,
que foi a desenvolvida pela parceria China/Sinovac-Brasil/Butantan, a
Coronavac. Apés a coleta tivemos o cuidado de encaminhd-la ao setor
de comunicagdo de cada estado para que pudessem fazer a conferéncia
e/ou indicar alguma incoeréncia, caso fosse necessério, ou mesmo dire-

cionar a conferéncia para um setor mais apropriado.
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Figura 1- Mapa Transparéncia na Vacinagao
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|
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Fonte: elaborado pelos autores.

Nesse levantamento sete estados (26,92%) receberam nivel étimo
de transparéncia; os estados do Acre e do Rio Grande do Sul dividiram
a primeira posi¢do, com pontua¢do maxima. Por sua vez, o nivel bom foi
observado em sete estados (26,92%). Se somarmos o nimero de esta-
dos com nivel é6timo, bom e médio (estados com uma condi¢io préxima
de bom), é possivel afirmar que o conjunto de entes investigados ainda
parece distante da situacdo desejavel de transparéncia no processo de
vacinacdo contra a covid-19. Pontuamos também aqueles que estdo em
patamares inferiores, niveis baixo e opaco, que juntos representam qua-
tro estados (15,38%), todos situados na regido Nordeste.

Na andlise individualizada o critério de informar o sexo da pessoa va-
cinada foi o menos atendido. Esse dado chama a atencao, pois o préprio
Plano Nacional de Operacionalizacio da Vacinacio contra a Covid-19

(BRASIL, 2020) definiu que seriam colocados a disposi¢do do publico
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em geral os dados que dizem respeito ao nimero de doses aplicadas,
por estado e municipio, em um dado periodo de tempo, por género, por
faixa etéria e por tipo de vacina. No outro extremo os itens mais aten-
didos foram doses disponiveis, populagdo alvo, tipo de dose, localizagdo e
visualizagdo.

Ressaltamos que nessa andlise foi considerado atendido o critério
doses disponiveis caso o estado fornecesse dados sobre vacinas recebidas
e aplicadas, ou sobre doses distribuidas e doses aplicadas. Alguns esta-
dos, inclusive, apresentam informacdes além daquelas esperadas, como
ocorre com o estado do Acre que apresenta uma se¢do exclusiva para
informacdes sobre vacinas recebidas, com dados sobre quantidades,
valores, lotes e fabricantes disponibilizadas por data de recebimento.
No estado do Amazonas, apesar da possibilidade para baixar os dados
em formato aberto, esse critério ndo foi pontuado, pois sdo minimas as
informacdes disponiveis nesse formato. Alids, essa é uma caracteristica
de quem apresenta a possibilidade de formato aberto, pois normalmente
acaba apresentando um conjunto infimo de dados, inferior aquilo que
est4 disponivel no préprio painel. Por sua vez, no estado do Maranhio
o formato aberto nio foi considerado, pois as informacdes estavam
desatualizadas.

Destarte, somos da opinido de que, no geral, os resultados poderiam
ser mais animadores, visto que o nivel 6timo de transparéncia foi atin-
gido por menos de 30% dos portais estaduais. Supde-se para os entes
situados nos niveis baixo e opaco que a razdo de seus portais existirem
decorre mais de um imperativo tecnoldgico dominante e menos da dis-
posicio em contribuir com a transparéncia de a¢des que sdo de interesse
publico. Se por um lado pode-se argumentar que os estados nio estavam
preparados (recursos humanos, financeiros e tecnolédgicos) para atender
as exigéncias de transparéncia de processo dessa magnitude — vacinagdo
em situagdo de pandemia de covid-19 — por outro devemos supor que,

pelo menos do ponto de vista técnico, ndo seria tio dificil esse ajuste,
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considerando a constatagio de que a transparéncia ja vinha sendo tra-
balhada sobre questdes mais amplas, como a sanitdria/epidemiolégica.
Prova disso é o fato de que estados bem ranqueados nesses levantamen-
tos apresentaram, inclusive, dados sobre doses aplicadas por raga/cor, ou
seja, item que ndo faz parte do ITVC-19. A prépria aplicacdo do indice
jé4 evidencia a necessidade de atualizagio, com a inser¢do de novos cri-
térios. Como a intencdo é monitorar e identificar uma possivel evolucdo
na transparéncia da vacinagio pelos estados, novos levantamentos serdo

realizados futuramente.
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0S ESTADOS ESTAO CONTRIBUINDO
PARA A TRANSPARENCIA DO PROCESSO
DE VACINACAO CONTRA A COVID-19?

(Parte 2)

FABIANO MAURY RAUPP, ANA RITA SILVA SACRAMENTO
E DENISE RIBEIRO DE ALMEIDA

J se tornaram perceptiveis alguns dos resultados positivos do com-
bate da pandemia de covid-19 decorrentes do avanco na quantidade de
vacinados, com destaque para a reducdo de mortes e de internacdes em
razdo do novo coronavirus. Nesse contexto, desejamos também refletir
se essa positividade tem alcancado outra politica, qual seja, a da trans-
paréncia do processo de vacina¢io. Dando sequéncia ao monitoramento
iniciado ainda no més de maio a respeito da marcha dos esforcos em-
preendidos nesse sentido pelos governos estaduais no contorno de seus
territdrios, a reflexdo que propomos aqui é guiada pela sequéncia dos
resultados obtidos pelos estados na apuragio do Indice de Transparéncia
da Vacinagio contra a Covid-19 (ITVC-19). Considerando o assunto do
artigo em tela, assumimos que a vacinagdo estd para a vida assim como
a transparéncia estd para a cidadania. Transparéncia e vacinagio sdo te-
mas correntes, sendo oportuno associa-los e analisd-los conjuntamente.

Pontuamos mais uma vez que o ITVC-19 foi construido a partir de
uma adaptacio do fndice de Transparéncia da Covid-19 (ITC-19) elabo-
rado pela Open Knowledge Brasil (OKBR). O ITVC-19 é composto pelas

dimensdes contetido (peso 1), granularidade (peso 3) e formato (peso 5),
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cada uma com os seus respectivos critérios. O Indice adota a escala de
0 a 100 do ITC-19 (OKBR, 2020), sendo O atribuido ao estado menos
transparente e 100 ao mais transparente. Os niveis de transparéncia fo-
ram definidos a partir de intervalos de pontuacio, sendo os seguintes:
opaco (0-19); baixo (20-39); médio (40-59); bom (60-79); alto (80-100).

Cabe destacar que neste texto apresentamos sinteticamente os resul-
tados de um segundo bloco de aplicacées do indice (parte 2), sendo os
resultados do primeiro bloco ja publicados em texto anterior. (RAUPP;
SACRAMENTO, 2021) Os dados aqui evidenciados foram obtidos em
levantamentos realizados a partir de visitas aos portais governamentais,
respectivamente em 15 de junho de 2021, 24 de junho de 2021, 11 de
julho de 2021 e 31 de julho de 2021. Foram realizadas trés etapas em
cada levantamento: coleta de dados nos portais; cdlculo do ITVC-19 e
envio aos estados para conferéncia; e anélise dos dados. Os resultados
das pontuacdes finais dos estados em cada levantamento sdo apresen-
tados na Tabela 1.

Tabela 1- Pontuacées dos Estados a partir do ITVC-19

Estado 15/06/2021 24/06/2021 11/07/2021 31/07/2021
(7 levantamento) | (82levantamento) | (92levantamento) | (10°levantamento)
Acre 90 90 100 100
Alagoas 8 13 13 75
Amapa 40 40 40 65
Amazonas 40 60 40 65
Bahia 8l 8l 81 8l
Ceara 2 2 2 2
Distrito Federal 65 67 67 67
Espirito Santo 100 100 100 100
Goias 85 85 85 85
Maranhao 75 85 85 85

continua...
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conclusao

Mato Grosso 42 42 3l 3l
Mato Grosso do Sul 96 96 96 96
Minas Gerais 88 88 98 100
Pard 50 50 50 50
Paraiba 29 29 0 0
Parana 75 65 75 75
Pernambuco 25 by 40 bt
Piaui 7l Ul Ul 7l

Rio de Janeiro 0 40 19 19
Rio Grande do Norte 50 50 40 40
Rio Grande do Sul 90 90 90 90
Rondonia 88 88 8l 81
Roraima 79 79 79 79
Santa Catarina 35 60 60 60
Sao Paulo 81 81 8l 81
Sergipe 54 7 75 75
Tocantins 96 96 96 98

Fonte: elaborado pelos autores.

A partir do 7° levantamento passamos a pontuar os critérios da di-
mensdo conteido desde que estivessem também disponiveis em formato
aberto: 55,56% dos estados obtiveram niveis alto ou bom, classificacées
consideradas de destaque. No levantamento que se sucedeu (8° levan-
tamento), esse dado passou a ser de 66,67%, caindo para 62,93% no
9° levantamento, e teve a sua maior representatividade no 10° levanta-
mento, com 74,07%. O destaque ficou por conta do estado do Espirito
Santo, ja que obteve pontuacio méxima em todos esses levantamentos.
E plausivel inferir que tal regularidade indica-o como o estado do pais
onde a politica de transparéncia do processo de vacinagio estd mais con-
solidada. Na Figura 1 é apresentado um comparativo entre os resultados

obtidos no 1° e no 10° levantamento, respectivamente.
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Figura 1- Resultados do primeiro e Gltimo levantamento

07/05/2021 31/07/2021
(12 levantamento) (102 levantamento)
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Fonte: elaborado pelos autores (2021).

Mas, afinal, os estados estdo colaborando para a transparéncia dos
dados da vacinagdo? O resultado da aplicagio do ITVC-19 indicou que
sim, pois as condicdes de transparéncia dos dados, por meio dos portais
eletrénicos, grosso modo, avancaram de forma consideravel no perio-
do sob nosso monitoramento. Contudo, conforme exposto na Figura 1,
essa colaboracdo nio se dd de forma homogénea, haja vista a existéncia
de estados (Ceara, Mato Grosso, Paraiba, Rio de Janeiro) situados nos
niveis inferiores (opaco e baixo) e no nivel médio (Pard, Pernambuco
e Rio Grande do Norte). Embora o célculo desse indice esteja voltado
para um aspecto em especifico, o da vacinagdo, o fato de haver entes
ocupando esses niveis na escala reforca a ideia de que, como conceito, a
transparéncia ainda enfrenta obsticulos para se firmar como um valor
na gestdo publica no contexto brasileiro.

Pensando do ponto de vista estritamente legal, lembramos que a trans-

paréncia ja é “perseguida’ no pais ha mais de vinte anos, se considerarmos
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a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) como seu marco, sendo depois
reforcada pela Lei da Transparéncia e pela Lei de Acesso a Informacgio
(LAI). Isso apenas para destacar alguns dos principais textos. Todavia,
mesmo passado esse tempo, e em vista do evidenciado pelo ITVC-19, os
avangos sio lentos/morosos, como se no Brasil questées dessa natureza
requeressem um extenso periodo de matura¢io, demonstrando desafios
latentes, de diversas ordens e dimensées.

Ainda em referéncia as exigéncias legais de transparéncia na vaci-
nacdo, recordamos que o préprio Plano Nacional de Operacionalizacio
da Vacinacdo contra a Covid-19 (BRASIL, 2020) definiu que seriam
colocados a disposi¢do do publico em geral os dados que dizem respei-
to ao numero de doses aplicadas, por estado e municipio, em um dado
periodo de tempo, por género, por faixa etdria e por tipo de vacina, da-
dos que ainda ndo sdo disponibilizados por alguns estados. Portanto, é
de se esperar que, dado o tempo decorrido desde o inicio da pandemia,
ainda sejam observados pontos a serem aperfeicoados na transparéncia
dos dados da vacinagio.

Mesmo que ao longo dos levantamentos realizados tenham sido ob-
servadas estagnacdes e retrocessos por parte de alguns estados, consta-
tamos que, sobretudo por parte de outros, o projeto desenvolvido surtiu
alguns efeitos, representados principalmente pela busca do aperfeicoa-
mento da transparéncia dos dados da vacinacdo, busca que foi inferida
a partir das mensagens contidas nos e-mails que nos foram respondidos

pelos entes no periodo do monitoramento.
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uma analogia entre o futebol e a proposta
de reforma tributaria

ANA RITA SILVA SACRAMENTO, DENISE RIBEIRO DE ALMEIDA, FABIANO
MAURY RAUPP E ELAINE CRISTINA DE OLIVEIRA MENEZES

Nio é de hoje que se discute o sistema tributério adotado no Brasil.
Na verdade, o assunto nunca saiu da agenda, pois desde que entrou
em vigor a Lei n® 5.172/1966 (BRASIL, 1966), que instituiu o Cédigo
Tributario Nacional, diversas reformas incrementais tém sido efetuadas
no sistema. Nessas discussdes, uma das ideias, a de que a parcela exigida
de cada contribuinte deveria ser “justa’, remete-nos aos conceitos que
estudiosos da teoria da tributacio denominam de equidade e progres-
sividade. Grosso modo, podemos dizer que esses sdo alguns dos pré-re-
quisitos para que um sistema tributario seja definido como “ideal”, pois
se leva em conta as diferencas dos individuos quanto a capacidade de
pagamento. (GIAMBIAGI; ALEM, 2016)

Neste artigo utilizamos o futebol como analogia para proporcionar
uma reflexdo especificamente sobre o Projeto de Lei (PL) n° 2.337/2021
(BRASIL, 2021), apresentado pelo governo a Camara dos Deputados no
dia 25 de junho de 2021, que consiste na segunda fase da reforma ini-
ciada em 2020 (PL n. 3887/2020). (BRASIL, 2020) No pais do futebol,
tal escolha parece-nos apropriada, porquanto cada reforma tributaria
empreendida assemelha-se as fases de uma competicao, cujos resultados
tém sido até entdo frustrantes para a sociedade como um todo, dada a

invencibilidade do seu oponente, qual seja, a injustica fiscal.
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De forma sintética, a ultima proposta do governo contida no citado
PL visa inovar em trés frentes: 1. Imposto de Renda sobre Pessoa Fisica
(IRPF), mediante atualizacio da tabela; atualizacio do valor de iméveis;
e tributacdo de lucros/dividendos; 2. Imposto de Renda sobre Pessoa
Juridica (IRP]), mediante reducdo da aliquota geral, vedagdo da deducao
dos pagamentos de gratificagdes e participagdo nos resultados aos sécios
e dirigentes feitos com a¢des da empresa como despesas operacionais etc.;
e 3. investidor, mediante o fim do escalonamento da aliquota em funcéo
da duracdo da aplicagdo em renda fixa, fim da isencdo sobre os rendi-
mentos distribuidos a pessoa fisica no caso de Fundos de Investimentos
Imobilidrios com cotas negociadas em bolsa a partir de 2022 etc.

Como no futebol, nessa “partida” importa também a identificagio e
posicdo de suas pegas, e que o “camisa 12” — a sociedade, aqui represen-
tando o “publico pagante” (contribuintes) — acompanhe atentamente
cada etapa da competicdo. Mas, afinal, qual a relagdo entre o futebol e a
proposta de reforma tributéria?

E sabido que, no Brasil, por determinagio constitucional, o “dono
da bola” das iniciativas de leis que versam sobre administracdo tribu-
taria é o chefe do Poder Executivo. (BRASIL, 1988) E ele um misto de
“cartola” e “juiz” que, juntamente com um “comité organizador”, propde
o conjunto de novas regras e autoriza o inicio de cada jogo da compe-
ticdo. Tais regras serdo debatidas no Poder Legislativo, efetiva sede da
competicdo, composta por duas arenas, a Camara dos Deputados e o
Senado Federal.

Os deputados e senadores, portanto, sdo os players que entrardo em
“campo” para definicdo das futuras “regras do jogo”. A rigor, sdo eles, os
congressistas, que representam o nosso time. E é deles que se espera o
“suor da camisa” para o “jogo de virada” contra a injustica fiscal, nosso
“time adversério”. No momento, a bola do jogo “quica” na Camara dos
Deputados, que dard o “passe” em seguida para o Senado Federal. A ques-

tdo que nio quer calar é, como assegurar que os esforcos desses players
)
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sejam empreendidos para que as “marcagdes” sejam a favor, e ndo contra
a sociedade que devem representar?

O que se sabe é que a movimentagio fora de campo ja se iniciou, as
torcidas estdo organizadas e os patrocinadores, “jogadores de peso’, estdo
se manifestando. Uma dessas manifestacdes foi a carta das associagdes
empresariais contra a citada reforma. (FERNANDES; ASSIS; LAGUNA,
2021) Nessa carta a Federacio das Industrias do Estado de Sio Paulo
(Fiesp) destaca que a prioridade do governo deveria ser a reforma ad-
ministrativa; por sua vez, a Federacio do Comércio de Bens, Servicos
e Turismo de Santa Catarina (Fecomércio) considera que o Brasil tem
necessidades mais urgentes, e a Federacdo Nacional de Call Center,
Instalacdo e Manutencio de Infraestrutura de Redes de Telecomunicagdes
e de Informdtica (Feninfra) destaca que esse ndo é o momento de medi-
das politicas. Ou seja, a torcida que advém do mercado parece se opor a
reforma. J4 o Sindifisco Nacional — entidade sindical representativa dos
auditores fiscais da Receita Federal —, afirma que, ndo obstante ajustes
a serem feitos, a proposta “caminha na direcdo certa, pois promove uma
distribuicdo da carga tributdria, de forma mais progressiva, e se alinha
a preceitos consolidados nos paises da Organizacgdo para a Cooperacido
e Desenvolvimento Econémico (OCDE)”. (SINDIFISCO..., 2021)

Compreendemos que a tramita¢do das propostas de reforma tributé-
ria, assim como num campeonato, é uma oportunidade de ouro para que
o Congresso, os jogadores, promovam mudancas no Sistema Tributdrio
Nacional. A partida estd em curso, a bola quicando nos pés dos congres-
sistas que devem aproveitar para analisar e corrigir os possiveis “erros” da
proposta originaria do Executivo. Como as torcidas estdo a postos e por
vezes apresentam interesses divergentes, é fundamental que a sociedade
como um todo esteja atenta e acompanhe todo o desenrolar da “partida”.
Qual serd o resultado da competi¢do quando for dado o “apito final”?

Assim como nos revelava o milésimo gol do craque Pelé, ha mais de

50 anos, em relagdo ao que o publico queria num jogo de futebol — “as
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emocdes de um grande show” —, o Brasil agora precisa de um grande show
dos congressistas, mas um show que permita que a sociedade como um
todo, e ndo grupos, seja beneficiada, sendo o desenrolar do processo
transparente e justo. A partir dessa reforma outras a¢des poderdo ser
desenvolvidas, e as elei¢es, oportunidade de renovagdo dos players de

cada arena, inclusive do préprio “dono da bola”, estdo préximas.
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APOSTE EM UM PLACAR!

0 IRPF e a proposta de reforma tributaria

FABIANO MAURY RAUPP, ELAINE CRISTINA DE OLIVEIRA MENEZES,
DENISE RIBEIRO DE ALMEIDA E ANA RITA SILVA SACRAMENTO

E inegével que a proposta de reforma tributaria tem suscitado muitas
discussdes. Hd quem defenda e quem seja contra a proposta, no todo ou
em parte. O fato é que hd pontos polémicos e que merecem discussio,
havendo focos de debate nas mudancas propostas para as pessoas fisi-
cas, juridicas e investidores. Essas trés frentes representam os destaques
da ultima proposta do governo, aquela que foi enviada a Camara dos
Deputados em 25 de junho de 2021, o Projeto de Lei (PL) n® 2.337/2021.
(BRASIL, 2021) Em uma alusio ao futebol, ndo é demais lembrar que tal
proposta consiste na segunda fase de um “campeonato” (SACRAMENTO
etal, 2021) iniciado em 2020 (PL n. 3887/2020). (BRASIL, 2020)

Neste artigo direcionamos nossa atencio as mudancas que repercu-
tem da forma mais direta possivel no bolso das pessoas fisicas, trazendo
os principais destaques da proposta dessa frente sem desmerecer a im-
portancia das duas outras que serdo objeto de artigos futuros. Necessario
se faz mencionar que o imposto de renda (IR) é um imposto que incide
sobre as remuneragdes geradas no sistema econdémico (salarios, lucros,
juros, dividendos e aluguéis). (GIAMBIAGI; ALEM, 2008) No caso em
tela, o Imposto de Renda da Pessoa Fisica (IRPF) é cobrado em base
pessoal, com isencdes e aliquotas progressivas, determinadas pelas
caracteristicas individuais de cada contribuinte. “O IRPF apresenta as

vantagens de se basear em uma medida abrangente da capacidade de
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pagamento e de permitir uma adaptagdo as caracteristicas pessoais do
contribuinte”. (GIAMBIAGI; ALEM, 2008, p. 26)

No Brasil, a carga tributaria tem sido considerada regressiva por ex-
celéncia, ou seja, incide da mesma forma sobre todos os contribuintes, e
quem ganha menos paga mais, proporcionalmente a sua renda. No que,
entdo, a proposta do PL n° 2.337/2021 modifica a situacdo atual? Dentre
as principais mudancas para as pessoas fisicas citamos: atualizacdo da
tabela progressiva; opcdo para atualizar o valor de bens iméveis; e ta-
xacdo sobre a distribuicdo de lucros e dividendos. A primeira medida
é a atualizacdo da tabela progressiva, aumentando o valor da faixa de
isencdo, conforme a Tabela 1:

Tabela 1- Proposta de atualizacao da Tabela - PL n®2.337/2021

Atual Proposta
Aliquota
Contribuintes Faixas Contribuintes Faixas
0% 10,7 mi Até RS 1.903,98 16,3 mi Até RS 2.500,00

75% 6,8 mi RS 1903,99 - RS 2.826,65 2.8 mi RS 2.500,01 - RS 3.200,00
150% 3,7 mi RS 2.826,66 - RS 3.75105 3.6 mi RS 3.20001 - RS 4.250,00
225% 2,3 mi RS 3.751,06 - RS 4.664,68 2,2 mi RS 4.250,01 - RS 5.300,00
215% 69 mi Acima de RS 4.664,68 6,3 mi Acima de RS 5.300,01

Fonte: Guedes (2021).

Observa-se que o nimero de faixas permanece o mesmo, ou seja,
apenas 5. A faixa de isencdo sobe de R$ 1.903,98 para R$ 2,5 mil,
representando uma correcdo de 31%. As demais faixas do IR tam-
bém foram ajustadas, porém em menor proporcao, aproximadamente
13%. Por sua vez, o uso do desconto simplificado na declaracdo do
IR serd limitado, e quem tem renda acima de R$ 40 mil por ano nio

podera optar pelo desconto simplificado na declaragdo anual do IR.
(MARTELLO, 2021)
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Especificamente em relacdo & mudanga nos valores das faixas indi-
cadas na tabela anterior, parece oportuno apontarmos, segundo Elias
(2021), que o nivel de corregio segue defasado (31,3%) em relagdo a in-
flacdo acumulada desde a tltima correcdo, que se deu em abril de 2015,
percentual que seria de 36,0%. Em outras palavras, na pratica isso signi-
fica que menos contribuintes efetivamente se beneficiardo do reajuste
dos valores das faixas, o que propicia um maior nivel de arrecadacao por
parte do Estado. Ja o desconto simplificado, segundo dados apresentados
por Guedes (2021), foi criado para facilitar o preenchimento da decla-
racdo, mantendo a simplificacdo para pessoas com menor renda. Além
disso, a medida poderd estimular o contribuinte a demandar nota fiscal,
aumentando assim a arrecadacio.

Em se tratando da atualizacdo de iméveis, no atual sistema estes sdo
declarados e mantidos pelo valor original. Ao vender o bem, o cidadio
precisa pagar entre 15% e 22,5% de imposto sobre o ganho de capital.
Na nova proposta serd permitido atualizar os valores patrimoniais, com
incidéncia de 5% de imposto sobre a diferenca. J4 em relacdo a previsdo
de taxas sobre a distribui¢do de lucros e dividendos, no atual sistema
sdo isentas, medida adotada desde 1995. Na nova proposta estd prevista
uma tributacdo de 20% na fonte. E é aqui exatamente onde estd o “lance
mais polémico da partida’, pois a proposta ousou lancar luz para a inte-
ressantissima controvérsia, qual seja, a distingdo entre os patriménios
das empresas e dos sécios.

Mas, afinal, o que esperar da proposta de reforma tributéria para as
pessoas fisicas? No sistema tributdrio nacional a regressividade é uma
das distor¢ées que contribuem para redugdo da renda das familias, con-
tidas nos impostos indiretos (IPI, ICMS, ISS, PIS e COFINS). Além da
regressividade, ha problemas no quadro dos tributos diretos que limi-
tam a capacidade deles de melhorarem a distribuicdo de renda. Dentre
eles, o potencial de progressividade do sistema tributério brasileiro, ou

seja, a capacidade de que o contribuinte que ganha mais seja tributado
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com aliquotas mais elevadas é reduzida pela baixa participacdo do IRPF
no total da carga tributdria. Em sendo essa forma subtributada, o peso
maior dos tributos fica reservado a outras formas, em especial sobre a
folha de pagamento. (AFONSO; CASTRO, 2020) Tais aspectos reforcam
que as isenc¢des e dedugdes tém prejudicado a capacidade arrecadatéria
do sistema, como é o caso de lucros e dividendos.

Por outro lado, um aspecto que deverd ser preservado na atual pro-
posta é o distributivo. A desigualdade de riqueza é alta na América
Latina, especialmente no Brasil, que, conforme o Global Wealth Report
(2021), possui um dos maiores niveis de desigualdade no mundo. Seu
coeficiente de Gini de riqueza em 2020 era 89,0, e acima dos 84,7 em
2000. A parcela de riqueza do 1% do topo é agora 49,6%, contra 44,2%
em 2000. Esses dados parecem ser relevantes no debate a ser realizado
pelos congressistas. (CREDIT SUISSE, 2021)

No quadro dos prés e contras da reforma do IRPF temos que observar
que a matéria é complexa e altera varios dispositivos da legislacdo, o que
enseja uma discussdo cuidadosa e aprofundada no Congresso Nacional,
exigindo acompanhamento atento da sociedade. Destacamos que em al-
guns aspectos a proposta é meritdria, buscando promover a equidade e
melhorar a distribuigdo de renda, além de aproximar o Brasil de praticas
internacionais, segundo especialista da Instituicdo Fiscal Independente
(IFI). (COSTA, 2021) Contudo, aspectos controversos como o aumento
da complexidade da administracdo tributdria e da fiscaliza¢do também
sdo abordados como possiveis prejuizos advindos da proposta, que, ao
aumentar o incentivo ao planejamento tributdrio das empresas, deve fa-
zer com que os contribuintes ndo fiquem passivos as mudancas, ainda
segundo especialista da IFL. (COSTA, 2021)

E preciso que haja estudos técnicos que possam avaliar impactos
dessas mudancas no volume de arrecadacdo e como serd realizada a
distribuicdo desses recursos. Retomando a analogia entre o futebol e a
proposta de reforma tributdria (SACRAMENTO et al., 2021), nesse jogo
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especifico que tem o IRRF como um dos times em campo representando
a sociedade, cujo adversdrio é a injustica fiscal, existird a possibilidade
de o resultado ser um 3x0 para a sociedade? Vejamos: Os dois gols pos-
siveis de serem marcados sem que a injustica fiscal possa se defender
estariam representados na proposta pela: 1. atualiza¢do dos valores da
tabela — embora ainda longe de contemplar a progressividade tao al-
mejada, visto que o numero de faixas permanece inalterado — e; 2. pela
possibilidade de atualizacdo dos valores dos bens iméveis — ainda que
com incidéncia dos 5% de imposto sobre a diferenca. Por outro lado,
ndo ha qualquer garantia quanto ao representado pela taxacio sobre a
distribuicdo de lucros e dividendos. Nesse caso, a “zaga” adversaria pa-
rece mais bem posicionada e ndo se sabe qual serd o posicionamento

do VAR. Faca sua aposta!
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0 JOGO CONTINUA E A BOLA DA VEZ
NA REFORMA TRIBUTARIA E O IRPJ

ELAINE CRISTINA DE OLIVEIRA MENEZES, DENISE RIBEIRO DE
ALMEIDA, ANA RITA SILVA SACRAMENTO E FABIANO MAURY RAUPP

Este texto d4 continuidade a uma série de artigos que estamos escrevendo
sobre a proposta de reforma tributdria, notadamente sobre as repercussdes
e impactos do Projeto de Lei n® 2.337/2021 (BRASIL, 2021) apresenta-
do pelo governo a Camara dos Deputados no dia 25 de junho deste ano,
que consiste na segunda fase da reforma iniciada em 2020 (Projeto de Lei
n°3.887/2020). (BRASIL, 2020) Desde o primeiro artigo (SACRAMENTO
etal, 2021) buscamos trazer discussdes a partir de uma analogia entre o
futebol e a proposta de reforma tributdria, por entendermos que as regras
e os participantes muito se assemelham. Como o primeiro artigo tratou da
proposta de reforma no todo (SACRAMENTO et al.,, 2021), o segundo, de
forma particular, analisou as mudancas para as pessoas fisicas (RAUPP et
al,, 2021). Assim, neste terceiro o “jogo” continua e agora a “bola” estd com
as pessoas juridicas. Entendemos assim ser oportuno iniciar apresentando,
por meio do Quadro 1, uma sintese das principais mudancas propostas as

pessoas juridicas de maneira a contemplé-las no seu conjunto.

Quadro 1- Principais propostas em relagao as pessoas juridicas

Propostas Detalhamento

Fica proibida a deducao dos JCP para fins da apuragao do lucro real e da

Juros sobre o Capital Proprio (JCP) base de calculo da Contribuicao Social sobre o Lucro Liquido (CSLL).

A distribuigao de lucros/dividendos para pessoas juridicas brasileiras ou nao
residentes no Brasil também estara sujeita ao Imposto sabre a Renda Retido
na Fonte (IRRF) de 20%. A aliquota sera de 30% na hipdtese de beneficiario

residente ou domiciliado em pais ou dependéncia com tributacao favorecida.

Distribuicao de lucros/dividendos

continua...
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conclusao

Propostas Detalhamento

Os lucros de participagoes em controladas, residentes ou domiciliadas no
exterior, com dependéncia favarecida ou beneficidrias de regime fiscal
privilegiado, serao considerados disponibilizados na data do balango em que
foram apurados.

Empresas controladas

Participacao nos Lucros e Resultados | Os pagamentos de PLR aos sacios e dirigentes feitos com agdes da empresa
(PLR) nao poderao ser deduzidos como despesas operacionais.

A aliquota do Imposto sobre a Renda das Pessoas Juridicas (IRPJ) sera
Redugao de aliquota reduzida de 15% para 12,5% em 2022 e para 10% a partir de 2023. 0
adicional de 10% para lucros acima de RS 20 mil por més permanece.

A apuracao do IRPJ e CSLL deverd ser feita trimestralmente. O prejuizo
fiscal apurado no trimestre podera ser utilizado na compensacao dos
Apuragao de IRPJ e CSLL lucros liquidos ajustados pelas adicdes e exclusdes dos trés trimestres
imediatamente posteriores. Poderd ser feita a aproximagao das bases
calculos de IRPJ e CSLL.

Ha novas regras para a reorganizagao de empresas e tributagao do ganho
Reorganizagao societaria de capital na venda de participagdes societarias. A proposta impede o
aproveitamento de deducdes na venda das participagdes sacietarias.

Se a atividade imobiliaria representar mais de 50% da receita bruta anual,

Atividade imabilidria A ;
sera obrigatorio o regime do lucro real.

Fonte: Brasil (2021).

E evidente que a proposta ora apresentada traz impactos consideraveis
sobre as pessoas juridicas em diversos aspectos. Em relacdo aos JCP,
de modo especifico, a atual possibilidade de deducao representa uma
alternativa interessante na distribuicdo de valores para elas. Do ponto
de vista do governo, caso a proposta de proibicdo de deducdo venha a se
efetivar, deverd haver uma elevacio da “arrecadagio do governo federal
em R$ 2,75 bilhdes em 2022, R$ 7,18 bilhées em 2023 e R$ 7,6 bilhdes
em 2024”, segundo chefe do Centro de Estudos Tributérios e Aduaneiros
da Receita Federal, Claudemir Malaquias. (MALAQUIAS..., 2021)

Sobre a distribuicdo de lucros, trés alteragdes, no minimo, podem ser
destacadas: incidéncia de IRRF na distribui¢do de lucros/dividendos para
pessoas juridicas, residentes ou ndo no Brasil; lucros de participagdes
em controladas considerando-se os valores disponibilizados na data do

balanco em que foram apurados; e impossibilidade de deducdo como
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despesas operacionais dos pagamentos de PLR aos sécios e dirigentes
feitos com a¢des da empresa. Na prética, o que se percebe novamente é
a possibilidade de aumento na arrecadagio do governo, o que parece ser
um pano de fundo que perpassa a maioria das propostas direcionadas
as pessoas juridicas.

Outro ponto proeminente estd na reducgio da aliquota do IRPJ.
Segundo Guedes (2021), a reducdo da tributacdo sobre empresas
poderd aumentar a produtividade, competitividade e o emprego.
(MAXIMO, 2021a) Sabe-se que desde 1995 hé isencio dos dividen-
dos dos lucros distribuidos. O que se propée no novo projeto de lei
(BRASIL, 2020) é alterar tal distor¢do em conjunto com uma redugio
do IRPJ (com uma reducio de 2,5% em 2022, 2,5% em 2023 do IRP]J).
Em contrapartida a reducio do IRP]J, o governo propde a instituicdo
da tributacdo sobre dividendos, que passard a ser de 20%. A Tabela 1
apresenta uma projecdo do ganho de arrecadacio a partir das mudan-
cas propostas para os dividendos, JCP e reducdo de aliquota, aspectos

até o momento abordados.

Tabela 1- Projecdo de ganho na arrecadacao

Itens 2022 (RS milhdes) 2023 (RS milhdes) 2024 (RS milhes)
Dividendos e JCP residentes no pais 10.637.92 32.202,51 3407347
Dividgndos e JCP residentes no 361745 1095055 158677
exterior

Fim dedutibilidade JCP 516829 145308 16.375,04
Redugao aliquota IRPJ -18.522,62 - 39.249,14 - 41.530,79

Fonte: elaborada pelos autores a partir da Nota Técnica CETAD/COEST n2123,
de 8 de julho de 2021 (RECEITA FEDERAL, 2021).

Em Nota Técnica de julho de 2021, a Secretaria da Receita Federal
destaca que o Sistema Tributdrio Nacional apresenta uma lacuna ex-

pressiva na tributacdo da renda proveniente do capital. Aponta ainda
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um avanco quanto a equidade e & progressividade, pois estabelece o pa-
gamento de tributo sobre essa larga base econémica, considerando-se
que tal fonte de recursos concentra-se nos extratos superiores de renda,
j& que aproximadamente 70% do volume de lucros e dividendos foi de-
clarado por contribuintes que estdo entre os 1% de maior renda dentre
os declarantes. (RECEITA FEDERAL, 2021) Assim, de acordo com a
mesma nota técnica, so os dividendos e JCP que proporcionam a maior
projecdo de arrecadagdo, ainda que ndo significativa. Basta saber agora
se as regras do “jogo” serdo mais ficeis e gerario menos questées con-
tenciosas s empresas.

Também é preciso questionar se as micro, pequenas e médias em-
presas, que sustentam parte do Brasil, serdo afetadas positivamente e se
as formas de operacionalizacdo dessas mudancas serdo de facil apren-
dizado. A nota técnica supracitada destaca que pequenas empresas, em
algumas situagdes, serdo até isentas, enquanto as empresas maiores,
que eram subtributadas, deverdo contabilizar o valor justo da tributa-
cdo. (RECEITA FEDERAL, 2021) A isencio, conforme representante da
Receita Federal, serd para aqueles que tiverem rendimento de até 20 mil
reais por més, totalizando 240 mil reais dos rendimentos por Cadastro
de Pessoa Fisica (CPF). (REFORMA..., 2021)

Para a Federacio Nacional das Empresas de Servicos Contébeis e das
Empresas de Assessoramento, Pericias, Informacdes e Pesquisas (Fenacon),
a diminuicdo do IRP] aparece como um dos protagonistas da reforma
tributdria proposta pelo governo. Os pontos positivos da proposta sio
ofuscados pelos aspectos negativos abordados neste artigo, como a tri-
butacdo de 20% dos dividendos, eliminagio dos JCP e obrigatoriedade
do Lucro Real para empresas do setor imobilidrio. A Fenacon critica a
proposta e destaca que a Receita Federal, em 2018, demonstra que a car-
ga tributaria do Brasil atingiu 32,7%, sendo muito mais elevada do que
em outros paises emergentes como Chile (26,3%), Coléombia (22,3%),
China (26,3%), India (12,5%) e Coreia do Sul (26,8%). (OLIVAN, 2021)
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Além da Fenacon outras 22 institui¢des pedem para que o Congresso
arquive o texto da reforma, propondo um manifesto de rejei¢do a todos
os termos da proposta. Dentre elas estdo: Ordem dos Advogados do
Brasil (OAB); Associa¢do Brasileira de Advocacia Tributdria (ABAT);
Associa¢des Comerciais de Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Minas (ACSP,
ACRJ e ACMinas, respectivamente); Confederacdo Nacional de Servicos
(CNS); Sindicato da Indtstria de Produtos Farmacéuticos (Sindusfarma);
entre outras entidades. Tais organizacées destacam que a tributagdo so-
bre a renda implica o aumento da complexidade do sistema tributario.
(OAB, 2021)

Porém, qual a avaliacdo de especialistas sobre a proposta de refor-
ma tributdria? O economista Affonso Celso Pastore (2021) destaca, em
entrevista, que uma reforma tributdria que transforme o Imposto sobre
Operacdes Relativas a Circulacio de Mercadorias e sobre Prestacdes de
Servicos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de Comunicacdo
(ICMS), Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), Contribui¢do
para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) etc. em apenas um
Imposto sobre Valor Agregado (IVA), para romper com a guerra fiscal
entre os estados, ndo tem sido comentada pelo governo. Por sua vez, a do
Imposto de Renda é razodvel, pois busca tributar dividendos e reduzir o
IRP]J. Alerta Pastore que o projeto tem principios bons, mas que traz um
quadro de aliquotas que pode complicar ao invés de facilitar, em vista
de o Congresso ser dominado pelo Centrdo e pela politica do “toma la
da cd”, o que pode levar a prevaléncia e impossibilidade da correcio de
distor¢ées. Aponta também para o fato de que o “camisa 10, o relator,
recebeu todas as “torcidas” e ja apresentou queda de arrecadagdo de im-
posto. Celso Pastore alerta assim para o fato de que nio ha garantia de
que esse imposto seja neutro. (VAMOS..., 2021)

De forma geral, assim como em relagdo as pessoas fisicas (RAUPP
etal., 2021), cabe para os pontos propostos as pessoas juridicas a reali-

zacdo de estudos técnicos que possam aferir os impactos das mudancas.
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Nessa linha, o Sindifisco destaca que a proposta se alinha com os princi-
pios da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico
(OCDE) e considera a proposta promissora, mas aponta a necessidade
de alguns ajustes, buscando ampliar a progressividade, diminuindo
as distor¢des na arrecadagio. (MAXIMO, 2021b) Contudo, serd que o
Congresso estard disposto a enfrentar todas as pressdes de diferentes
grupos de interesse? Talvez seja 0 momento de fazermos sacrificios no
curto prazo para que possamos ter melhoras substanciais no longo pra-
zo. O economista romeno Nicholas Georgescu-Roegen destacava que a
abundancia de uma geracdo pode fadar a geracio seguinte a escassez. Por
isso, a Secretaria da Receita Federal apresenta um importante principio
que deverd orientar a proposta: o da prudéncia. (RECEITA FEDERAL,
2021) A discussdo sobre a reforma tributaria pede de todos os “jogado-
res” uma reflexdo que transcenda a atual geracdo: pede-nos para exercer
a solidariedade diacrénica.

Nesse “jogo” em especifico temos as pessoas juridicas como um dos
times em campo representando a sociedade, enfrentando um adversé-
rio ja “encarado” em “jogos” anteriores, a injustica fiscal. E uma “partida”
com muitas possibilidades de gols, porém, precisamos acompanhé-la

para conhecer quem serd o time vencedor.

Segue o “jogo”!
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VAMOS A MAIS UMA PARTIDA?

Com vocés, os investimentos financeiros

DENISE RIBEIRO DE ALMEIDA, FABIANO MAURY RAUPP, ANA RITA SILVA
SACRAMENTO E ELAINE CRISTINA DE OLIVEIRA MENEZES

No “campeonato” da reforma tributdria, depois de trazer “partidas”
importantes que tiveram o Imposto de Renda de Pessoa Fisica (IRPF)
(RAUPP et al, 2021) e o Imposto de Renda de Pessoa Juridica (IRPJ)
(MENEZES et al., 2021) como “times”, chegou a vez dos investimentos
financeiros. A primeira fase desse “campeonato’, iniciada em 2020 com o
Projeto de Lei (PL) n° 3.887/2020 (BRASIL, 2020), desenrola-se parale-
lamente & segunda, cuja largada deu-se com o envio do PLn® 2.337/2021
(BRASIL, 2021), apresentado pelo governo a Camara dos Deputados no
dia 25 de junho de 2021.

Parece-nos fundamental agora entender um pouco melhor o escopo e
a abrangéncia das altera¢ées a luz da proposta elaborada pelo relator do
projeto da Camara, o deputado Celso Sabino, a partir do texto original
encaminhado pela equipe do ministro Paulo Guedes (BRASIL, 2021), com
vistas a compor o material a ser votado sobre a matéria. (ELIAS, 2021) E
claro que, na analogia que fizemos da reforma tributdria com o futebol,
o adversario que se mira derrotar chama-se injustica fiscal. Inclusive,
quando tratamos do “time” dos investimentos financeiros, ha a possibi-
lidade de dividi-lo em dois “times”: o dos investidores que ganham e o
dos investidores que perdem com a reforma tributéria. (DINIZ, 2021)

Segundo o secretdrio da Receita Federal, José Barroso Tostes Neto
(2021), em comentério ao Estaddo (SIMOES, 2021), a tributagio dos
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investidores pode ser vista como uma medida de correcdo do tratamento
diferenciado que vem sendo dado a essa renda, quando comparada ao
rendimento oriundo do trabalho. Ainda segundo ele, tal diferenciacao
vem gerando distor¢des ao longo do tempo, fruto da nio distribuicio
dos lucros. Complementando essa visdo, ainda na mesma fonte, Antonio
Amendola (SIMOES, 2021), sécio-diretor da Dias Carneiro Advogados,
afirma que essa proposta viabilizard para as empresas ou grupos, a par-
tir de janeiro de 2022, maiores distribui¢des de dividendos antes da re-
ducdo do seu IRPJ, fazendo com que a incidéncia da tributagdo ocorra,
conforme proposto, no IRRF sobre os dividendos pagos. Contudo, ao
tomarmos por base o destacado em Diniz (2021) no que se refere ao
projeto modificado e apresentado pelo relator no Congresso, a deduti-
bilidade na distribuicdo dos lucros aos acionistas deve permanecer, pois
com isso, em suas palavras, o projeto a ser votado faz com que se retire
“essa jabuticaba do nosso ordenamento juridico”.

No primeiro “time”, o daqueles que possivelmente ganhardo com a
proposta, estariam os pequenos investidores. Caso a reforma seja aprova-
dana forma como se encontra, quem investe em ac¢des vai pagar imposto
a cada trés meses se os ganhos ultrapassarem os R$ 60 mil. Atualmente,
o imposto é apurado mensalmente com limite de isencio de R$ 20 mil.
Para quem compra e vende a agdo no mesmo dia, também o valor de
imposto a pagar serd menor, ja que com a reforma a aliquota cai de 20%
para 15% (DINIZ, 2021) para todos os mercados, fato que traz certa sim-
plificacdo no desenvolvimento dessa, para muitos, complexa atividade.

Em um outro “time”, aquele que poderd perder caso a reforma seja
aprovada como proposto, estariam os investidores com o maior “bolso”.
O Portal Uol entrevistou Alexandre Amorim, gestor de Investimentos da
ParMais, para quem a reforma deve impactar diretamente o bolso dos
investidores de alto patriménio. Esse “time” incluiria os cotistas de fun-
dos exclusivos e investidores com dinheiro aplicado no exterior (DINIZ,

2021) que precisardo mexer no “bolso” pagando impostos a cada vez
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que fizerem movimentag¢des no fundo, e nio mais apenas nos resgates,
como hoje ocorre.

No tocante aos investimentos em renda fixa, o Imposto de Renda,
que hoje varia de 22,5% para investimento de até 180 dias a 15% para
investimentos de mais de 720 dias, teve em sua proposta original da
reforma do ministro Paulo Guedes a previsdo de unificacdo das aliquo-
tas em 15%, a mais baixa para os fundos de investimento, em lugar da
taxacdo regressiva. Entretanto, isso foi retirado da proposta do relator,
que retoma o modelo vigente, as mesmas taxagdes e prazos anteriores.
Nesse caso, tenta-se retirar da proposta um possivel beneficio ao peque-
no investidor, que tende a ter periodos menores em suas aplicacbes em
renda fixa. (DINIZ, 2021) Ou seja, a equipe do injustica fiscal marca
bem em todas as posi¢cdes nesse “campeonato”.

Uma questdo que afeta igualmente os “dois times”, os pequenos e
grandes investidores, diz respeito a taxagdo de dividendos que serd ado-
tada para todos os que investirem em a¢des, independentemente do vo-
lume. Adicionalmente, contrariando o explicitado no PL n° 2.337/2021
(BRASIL, 2021), o relator do projeto na Camara retirou o fim da dedugio
sobre os juros do capital préprio, garantindo as empresas a continuida-
de do beneficio fiscal que recebem com essa distribuicdo. A proposta
ora em curso deixa de considerar muitas das sugestées originalmente
incorporadas em relatério técnico publicado pela Associagdo Nacional
dos Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil (Unafisco Nacional)
(ESTUDO..., 2020), que aponta os efeitos sensiveis na arrecadacio
federal das pessoas fisicas, que em 2017 tiveram uma isencdo total de
R$ 280,54 bilhdes, montante que representou 50% dos rendimentos
isentos dos beneficiérios.

Ainda de acordo com a Unafisco (ESTUDO..., 2020), dados da
Secretaria da Receita Federal do mesmo ano sinalizam que, dos 25.177
declarantes com renda superior a 320 saldrios minimos, 19.859 decla-

raram-se recebedores de lucros e dividendos, com rendimento total de
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R$ 248 bilhdes, sendo R$ 182 bilhées (73%) correspondentes a rendi-
mentos isentos. Nesse caso, pessoas com maiores faixas de remuneragio
possuem aliquota inferior as de faixas inferiores, retirando assim a pro-
porcionalidade das aliquotas sobre a renda e nio favorecendo a maior
igualdade entre os contribuintes.

Outro ponto polémico da proposta original do ministro que poderia
afetar ambos os “times” residia, segundo o PL n°® 2.337/2021 (BRASIL,
2021), em reduzir, no caso dos fundos imobilidrios, de 20% para 15%
a taxacdo sobre o ganho de capital (diferenca entre valor de venda e de
compra) sobre o lucro, bem como passar a tributar os fundos imobilid-
rios que tém rendimentos mensais e os aluguéis recebidos em iméveis
do fundo que lhe pertencem e sdo redistribuidos proporcionalmente a
todos os seus cotistas em 15%, eliminando assim a isen¢do hoje existen-
te. No entanto, a proposta do relator eliminou essas sugestdes, fazendo
com que o modelo de tributacdo dos fundos imobilidrios permaneca o
mesmo, sem maiores ganhos ou perdas para os fundos e investidores.

Em linhas gerais, parece haver uma desidratagdo da proposta origi-
nal, retirando-se, assim, a sua capacidade de incrementar a arrecadacio.
(DINIZ, 2021) De todo modo, precisamos acompanhar os “times” e ve-
rificar o resultado de mais uma partida do “campeonato” denominado

Proposta de Reforma Tributédria — 22 fase.
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0S GASTOS PUBLICOS
SAO DE QUALIDADE?

JEAN ROBERT SOARES E FABIANO MAURY RAUPP

Diante de um cendrio de recursos financeiros cada vez mais restri-
tos é imperativo que os gastos realizados pelos entes governamentais
sejam de qualidade. A qualidade do gasto, mensurada aqui por meio
do Indice de Qualidade do Gasto Publico (IQGP), é resultado da rela-
¢do entre outros dois indices: Indice de Bem-Estar e Indice de Insumo.
A base do IQGP é o estudo de Brunet, Berte e Borges (2007), intitulado
Estudo comparativo das despesas piiblicas dos estados brasileiros: um indice
de qualidade do gasto piiblico.

O Indice de Bem-Estar é composto por variaveis que descrevem a
qualidade do bem-estar da populagdo em determinada func¢do prestada
pelo governo, como educagio e satide. O Indice de Insumo demonstra de
forma resumida o montante de despesa realizada pelo governo na res-
pectiva funcio (educagio, satde, cultura, meio ambiente e politico-ins-
titucional e econémica). Um IQGP em determinada funcdo igual a um
(1,000) significa uma situagio de equilibrio entre o que foi dispendido
pelo municipio e o nivel de bem-estar atingido naquela funcdo. Se 0 IQGP
for menor que um, isso indica que a qualidade do gasto estd aquém de
sua capacidade, pois obteve resultados inferiores a propor¢do de insumo
utilizada para obté-los. Nos casos em que o IQGP é maior que um, isso
indica que o gasto foi realizado com maior qualidade, visto que os resul-
tados sdo superiores ao montante proporcional da despesa para obté-los.

Considera-se a oportunidade da analise do IQGP para demonstrar,

num ambito de governos locais, quais municipios conseguem aplicar



suas receitas de maneira mais eficiente, realizar suas despesas com maior
qualidade e, consequentemente, impactar de maneira mais positiva o
bem-estar de seus municipes. De maneira simplificada, quanto maior o
IQGP maior a qualidade do gasto do municipio em determinada fun-
¢do, isto é, demonstra que o gasto gerou, comparativamente com outros
municipios, maiores beneficios para seus habitantes.

Fez-se um levantamento com os 295 municipios do estado de Santa
Catarina. O estado tem aproximadamente 35,9% dos municipios com
populacio de até 5 mil habitantes e, do total, 77,3% dos municipios
tém populacdo inferior a 20 mil habitantes, segundo dados do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) em 2018. (IBGE, 2018) Foram
analisados dados dos municipios no periodo compreendido entre 2012
e 2018. A escolha desse periodo decorreu de uma andlise prévia a res-
peito da disponibilidade de dados. A classificagdo do porte populacional
adotada para os municipios seguiu a classificagio do IBGE, sendo: muito
grande (superior a 500 mil), grande (de 100.001 a 500 mil), médio II (de
50.001 até 100 mil), médio I (de 20.001 até 50 mil), pequeno I1I (de 10.001
até 20 mil), pequeno II (de 5.001 a 10 mil), e pequeno I (inferior a 5 mil).

Os dados do Indice de Bem-Estar foram coletados no portal do Sistema
de Indicadores de Desenvolvimento Municipal Sustentivel (Sidems)
(FECAM, c2021), desenvolvido e mantido pela Federacdo Catarinense
de Municipios (Fecam), que mensura e monitora o nivel de desenvol-
vimento dos municipios catarinenses em diversas areas. J4 o Indice de
Insumo foi elaborado a partir dos valores das despesas realizadas pelos
municipios, obtidos na prestacdo de contas encaminhada ao Tribunal
de Contas do Estado de Santa Catarina (TCE-SC). Esses documentos
estdo publicamente disponiveis para amplo acesso através do Portal do
Cidadio. (TCESC, [20--?])

No Indice de Bem-Estar as funcées educacio e satde, por serem con-
sideradas prioritarias e essenciais para qualquer municipio, sdo aquelas

que tém maior destinagio de recursos financeiros, inclusive por obrigacdes
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legais. Por conseguinte, faz sentido que tais fun¢des tenham alcancado
os maiores Indices de Bem-Estar em todos os periodos e em todos os
portes populacionais. Por outro lado, a fun¢do cultura ndo é geralmente
considerada como uma prioridade pelos gestores municipais, portanto,
a alocagdo de recursos em tal fun¢do é bastante reduzida, mesmo em
municipios de porte grande. A funcdo cultura apresenta, de maneira ge-
ral, os Indices de Bem-Estar mais baixos em todos os anos e para todos
os municipios, independentemente do porte populacional. As funcées
meio ambiente e politico-institucional e econémica seriam o meio-termo.

No Indice de Insumo as despesas per capita revelaram resultados que
chamam a aten¢do. Um deles é o desproporcional valor médio de des-
pesa realizada na funcio de governo politico-institucional e econémica
pelos municipios com populacdo de até 5 mil habitantes, quase duas
vezes maior que os municipios de porte imediatamente acima (de 5.001
a 10 mil habitantes). Foram identificadas significativas diferencas entre
os grupos de municipios nas fun¢des educacio, saide, meio ambiente e
politico-institucional e econémica. Tal resultado pode indicar a influén-
cia, ainda que ndo como fator tnico e decisivo, do porte populacional na
prioridade de alocagdo de recursos dos municipios. Apesar de terem as
mesmas obriga¢des constitucionais, essa diferenca de valores na aloca-
¢do de recursos sugere que os municipios tém prioridades individuais
que precisam ser contextualizadas para compreensio e melhor avaliacio.

Ressalta-se a elevada quantidade de municipios com IQGP inferior
a 1,000 em diversas funcées analisadas (Tabela 1). Tais valores mostram
que esses municipios ndo obtiveram um retorno proporcional, medido em
unidades de bem-estar, a partir das despesas realizadas na fun¢do, men-
suradas em unidades de insumo. E evidente que cada municipio tem suas
realidades e contextos social, econémico e politico distintos. Uma analise
detalhada e individual dos casos em que o IQGP foi menor que 1,000
pode revelar as causas dessa baixa qualidade do gasto. Ademais, 0o IQGP

revelou grandes disparidades de qualidade do gasto entre municipios de
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um mesmo porte populacional, sugerindo que a qualidade ndo depende
apenas do montante total de gasto realizado. Ja no comparativo entre os
agrupamentos, verificaram-se diferencas significativas apenas na funcio

cultura, mas nas demais funcdes os resultados se mostraram similares.

Tabela 1- Quantitativo de municipios com I0GP menor que 1,000 na fungao educagao e porcentagem
relativa do total de municipios efetivamente considerados por porte populacional

Ano
Porte 2012 2014 2016 2018
Quantidade | % do grupo | Quantidade | % do grupo | Quantidade | % dogrupo | Quantidade | % do grupo
Grande 2 16,6 2 15,3 2 16,6 2 15,3
Médio Il 2 15,3 3 2 2 15,3 4 26,6
Médio | 7 219 10 312 06 181 0 303
Pequeno Ill 3 245 16 275 15 245 2 225
Pequeno Il 14 25 15 263 1l 1 12 222
Pequeno | 16 161 22 229 27 21 26 268
Total 54 68 63 66

Fonte: elaborada pelos autores (2020).

Alinhar as necessidades de prestacdo de servicos as capacidades
financeiras de cada municipio torna-se imprescindivel. Analisar as des-
pesas municipais realizadas e demonstrar quais delas estdo sendo feitas
com qualidade pode servir de referencial para que outros municipios,
com gastos menos eficientes, busquem se adequar, evitando desperdicio
e ma gestdo de recursos publicos. Da mesma forma pode servir como
instrumento de suporte ao controle social e a fiscalizacio do uso de re-
cursos publicos. Cabe lembrar, como condicdo limitante, que os resul-
tados obtidos se referem especificamente aos municipios catarinenses
em questdo, utilizando a metodologia descrita, e ao periodo de tempo

examinado. Alguns aspectos ndo abordados, como a composi¢do dos
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gastos, a andlise de gastos realizados de maneira cooperativa ou conve-

niada pelos estados ou Unido podem trazer outros achados.
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0S 21 ANOS DA LRF E AS PEDRAS
NO CAMINHO DA GESTAO FISCAL
RESPONSAVEL NO BRASIL

ANA RITA SILVA SACRAMENTO, FABIANO MAURY RAUPP, DENISE
RIBEIRO DE ALMEIDA E ELAINE CRISTINA DE OLIVEIRA MENEZES

Nio é incomum ouvir dizer que a idade traz estabilidade. Essa ex-
pressdo, passada de geracdo em geracdo, pareceu-nos oportuna para
abrir este artigo, que propde fazer uma reflexdo a respeito dessa emble-
matica e, por que ndo dizer, feliz data representada pelo 4 de maio de
2000. Como se sabe, hi exatos 21 anos, em decorréncia do Projeto de
Lei Complementar (PLP) n° 18/1999, de autoria do Poder Executivo
— o governo de Fernando Henrique Cardoso — a Lei Complementar
n° 101/2000 (BRASIL, 2000a), popularmente batizada como Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), estava finalmente sendo sancionada,
apds aprovada mediante alto indice de votos favoraveis — 385 a favor,
86 contra e 4 abstencdes.

Constituindo-se um divisor de 4guas no campo das finangas publicas,
especialmente pelo fato de estabelecer normas voltadas a responsabilidade
na gestdo fiscal, pratica até entdo impensavel de ser exigida em contextos
politicos como o nosso, marcados pelo patrimonialismo, reconhecemos
a bravura e resisténcia da LRF aos ataques sofridos durante toda essa
sua jovem trajetéria. Entraves das mais diversas naturezas, relacionados
aimplementacio de mudancas institucionais e de cunho fiscal que, as-
sumimos, requerem um considerdvel tempo de maturacdo para saltos
de transformacdes estruturais, foram, estdo e certamente continuardo

dificultando o itinerario ousadamente aberto pela aniversariante do dia.



De pesquisas académicas a trabalhos técnicos, diversos estudos
nacionais e internacionais, cuja quantidade inviabiliza a listagem nes-
te espaco, apontam que, mesmo com muitas dificuldades, a trajetéria
por uma gestao fiscal responsavel continua sendo percorrida no pais.
E nessa direcio que este artigo também procura seguir, se debrucando
pontualmente sobre alguns ganhos observados nesses 21 anos de LRE,
bem como sobre os entraves enfrentados e possibilidades para um futuro
em que esse termo — responsabilidade — finalmente qualifique a gestao
fiscal do Brasil. De antemao assumimos que esses entraves envolvem os
quatro pilares da referida lei, quais sejam: planejamento, transparéncia,
controle e responsabilizacio.

Com relacio ao planejamento, partindo das metas do Plano Plurianual
(PPA), o ganho estd na inser¢do de novos dispositivos e orienta¢des so-
bre a Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) e sobre a Lei Orcamentaria
Anual (LOA), possibilitando maior articulagdo entre o planejamento de
curto e médio prazo, o que tornou mais efetivo o ciclo or¢amentario. No
quesito transparéncia fiscal, a LRF contribuiu para o controle da gestao
publica, tornando obrigatérios os Relatérios Resumidos de Execucido
Orcamentdria e Relatérios de Gestao Fiscal. Anos depois tal quesito foi
aperfeicoado pela Lei n° 131, de 27 de maio de 2009 (BRASIL, 2009),
conhecida como Lei da Transparéncia, e novos dispositivos foram acres-
centados para que houvesse “disponibilizacio, em tempo real, de infor-
magdes pormenorizadas sobre a execucido or¢amentdria e financeira da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios”.

Destaque-se também os avangos promovidos para o acompanhamento
do endividamento piblico (também em final de mandato) e das despesas
com pessoal e seus encargos, bem como os refor¢os aos mecanismos de
defini¢do de critérios e metas fiscais engendrados na LDO e no monito-
ramento da execucio or¢amentdria, possibilitando maior tempestividade
no acompanhamento das contas publicas. Como se vé, a LRF e a Lei da

Transparéncia foram importantes marcos legais no fortalecimento do
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controle da administracdo publica. Esta tltima, por exemplo, traz nos
incisos do art. 1°, pardgrafo Gnico, mecanismos que podem ser adotados
para garantir o maior controle social e controle externo.

Por sua vez, no que tange a responsabilizacdo, a possibilidade de os
agentes publicos responderem pelo descumprimento das suas regras,
resultando tanto em sangdes institucionais (aquelas que recaem sobre o
ente publico) como pessoais (que recaem sobre o agente que der causa),
foi devidamente assegurada no Cédigo Penal Brasileiro, por meio da Lei
n°10.028, de 19 de outubro de 2000 (BRASIL, 2000b), denominada Lei
de Crimes de Responsabilidade Fiscal. E, nesse particular, quem pode-
ria imaginar que em um pais onde existem leis que “pegam e que nio
pegam’, a responsabilidade fiscal daria causa, controvérsias a parte, ao
impeachment da maior autoridade politica do pais?

Os ganhos mencionados, obviamente, ndo foram obtidos em um “mar
de rosas”. Mesmo que tenham sido amenizados com o passar dos anos,
os entraves ainda estdo presentes e latentes no cotidiano da gestdo fiscal.
E, nessa seara, talvez o principal e mais dificil obstaculo a ser superado
estd no conjunto de componentes sobre os quais a realidade brasileira
encontra-se estruturada, em que praticas clientelistas, corporativistas e
insulamentos burocraticos regidos por liderancas tradicionais se fazem
muito presentes.

A cultura neopatrimonial persiste, sem duvida, como um obstacu-
lo para uma efetiva absor¢do do modus operandi orientado pela LRE.
E, nessa esteira, reconhecemos que a LRE, que trouxe tantas e significati-
vas mudangas, pode ndo ter sido suficiente para disciplinar o conturbado
campo das financas piblicas do pais. A necessidade de modernizacioea
simplificacdo do marco legal que orienta a gestdo fiscal na administracdo
publica brasileira, tornando-o mais aplicdvel & diversidade regional bra-
sileira e as situagdes de emergéncia, podem ser pensados, a exemplo do
que ocorreu mediante a “EC do Orcamento de Guerra” (BRASIL, 2020),

para o enfrentamento da covid-19, contudo, com muita parciménia e sob
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intensa vigilancia, pois o contexto de pandemia fez emergirem as ma-
zelas da gestdo dos recursos publicos que de norte a sul do pais ainda
sdo largamente praticadas.

Em webinar (2021) promovido pelo Estaddo (FERNANDES, 2021),
contemplando a participa¢do do TCU e de um dos “pais” da LRF, o eco-
nomista José Roberto Afonso, este ltimo defendeu como possibilidades
futuras um esforco de “lipoaspiracdo” das inimeras regras fiscais inclui-
das na Constituicdo Federal e a criagdo de um “cédigo fiscal nacional’,
sob a alegacdo de que ndo existe pais que tenha tanta matéria fiscal
quanto o Brasil, caracteristica que ndo tem gerado os beneficios alme-
jados. Defende ainda, juntamente com outros participantes, a urgéncia
de haver instrumentos mais sofisticados, tendo-se em vista que as dife-
rentes facetas da realidade complexa vivenciada, notadamente a partir
dos problemas da pandemia, ndo sdo capazes de serem acambarcados
pela LRF nos moldes em que hoje estd concebida. No mesmo webinar, o
vice-presidente do TCU, ministro Bruno Dantas, “alertou a preocupacio
com o risco de a pandemia deixar um legado de abalo das instituicées
fiscais e do quadro normativo, entre elas a busca de brechas na LRE,
que poderia acarretar o naufrdgio completo do arcabouco normativo”.
(FERNANDES, 2021) E como se a covid-19 tornasse mais evidente a ne-
cessidade de revisar a LRF, tornando-a mais efetiva para o atual contexto
pandémico ou situa¢des adversas, as quais sdo submetidas a populagio,
a exemplo de guerras, enchentes e quebras de barragens, entre outros.

Para tanto, tornam-se necessarias mudancas instrumentais e insti-
tucionais, que em ambientes como o nosso dificilmente sdo condi¢do
suficiente para a efetividade da gestdo fiscal responsavel. Esta depende
também de outros contornos politicos, como a necessidade de organi-
zagdo do Conselho Fiscal, que deve ser constituido por representantes
de todos os poderes e esferas de governo, do Ministério Publico e de en-
tidades técnicas representativas da sociedade, tal como requerido pela

prépria LRF em seu artigo 67, o que, contudo, ainda nio efetivado no
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pais. Além disso, ela ndo prescindird de praticas de governanca e arti-
culacio federativa.

E devido a observagio dos aspectos analisados que entendemos
que a LRE, mesmo tendo atingido tdo significativa idade, ndo goza de
suficiente estabilidade a ponto de poder dispensar novas salvaguardas
— a exemplo das mencionadas Lei da Transparéncia e Lei de Crimes de
Responsabilidade Fiscal — j& que os marcos legais sdo parte de um con-
texto politico mais amplo e requerem mudangas nos tracos da cultura
politica predominante, que sabemos exigir tempo. Noutras palavras, o
que estamos afirmando é que se o aparecimento de algumas “rugas” e
“fios de cabelos brancos” na ainda jovem LRF ndo a estabilizaram por
completo, a conveniéncia de outras alteracdes ou adaptacdes institucio-
nais provavelmente ainda poderio ser formatadas a fim de que ela pros-
siga no propésito para o qual foi concebida. Parafraseando o “Grande
poeta universal do Brasil”, ndo deveremos esquecer que, neste pais, no
meio do caminho rumo & gestdo fiscal responsével, a LRF sempre pode-

rd encontrar uma pedra.

Vida longa a LRF!
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0 FUNDAO ELEITORALE 0
ORCAMENTO PUBLICO DE 2022

ELAINE CRISTINA DE OLIVEIRA MENEZES, FABIANO MAURY RAUPP,
ANA RITA SILVA SACRAMENTO E DENISE RIBEIRO DE ALMEIDA

Os textos cldssicos de economia do setor publico apontam para a
insuficiéncia do sistema de mercado em garantir uma alocacio eficien-
te dos recursos dentro da sociedade, descrevendo falhas de mercado e
possiveis remédios para combaté-las por meio das funcées do Estado:
alocativa, distributiva, estabilizadora. (STIGLITZ, 1999) O Estado mo-
derno buscou garantir que o homem nao fosse lobo do homem, definin-
do mecanismos de pesos e contrapesos e controles, contribuindo para
que suas funcdes fossem colocadas em obra com base no contrato social,
no caso do Brasil, a Constituicdo Federal de 1988. Essa discussdo nio
é recente, nem passivel de se ausentar das agendas nacional e interna-
cional. Alids, nunca foi tdo oportuno discutir o tema diante dos tltimos
acontecimentos noticiados pela midia.

A situacdo da Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) de 2022 tem
demonstrado que o Estado moderno apresenta limites, principalmente
em paises como o Brasil, dominado por velhas oligarquias. Nesse con-
texto, tanto a situacdo das emendas parlamentares do orgamento 2021
quanto a prépria LDO 2022 tém evidenciado como a desordem institu-
cional pode gerar o aparecimento de oportunistas. Nébrega (2016) apon-
tou a despreocupacdo no Brasil quanto processo orcamentario, apoiada
por analise do diretor da Institui¢do Fiscal Independente, Felipe Salto
(2021), que destaca que “a deterioracdo do processo or¢amentdrio bra-

sileiro tem sido potencializada nos tltimos anos”.
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Tais questdes estdo refletidas na aprovagio da LDO. Assim, neste es-
paco desejamos discutir especificamente o fundo eleitoral definido para
2022 nareferidalei. O Fundo Especial de Financiamento de Campanha
(FEFC) foi definido no art. 16-C da Lei n® 9.504/1997, (BRASIL, 1997) e
é constituido por dota¢des orcamentdrias da Unido em ano eleitoral, em
valor ao menos equivalente ao definido pelo Tribunal Superior Eleitoral
(TSE) a cada eleicdo, com base nos pardmetros definidos em lei (Lei
n° 13.487/2017), bem como ao percentual do montante total dos recur-
sos da reserva especifica para programagdes decorrentes de emendas de
bancada estadual impositiva, que serd encaminhado no projeto de lei
orcamentéria anual (Lei n° 13.877/2019).

A divisdo desses recursos foi estabelecida no artigo 16-D da Lei n°
9.504/1997. (BRASIL, 1997) Nele esta estabelecido que os recursos do
FEFC para o primeiro turno das elei¢ées serdo distribuidos entre os
partidos politicos, obedecidos os seguintes critérios (BRASIL, 1997):
2% divididos igualitariamente entre todos os partidos com estatutos
registrados no TSE; 35% divididos entre os partidos que tenham pelo
menos um representante na Camara dos Deputados, na proporgio do
percentual de votos por eles obtidos na tilltima elei¢do geral para a Camara
dos Deputados; 48% divididos entre os partidos, na propor¢io do nu-
mero de representantes na Cimara dos Deputados, consideradas as le-
gendas dos titulares; 15% divididos entre os partidos, na propor¢do do
namero de representantes no Senado Federal, consideradas as legendas
dos titulares. (BRASIL, 1997) Ha quem questione a forma desigual de
distribuicdo dos recursos do fundo. Chamamos a aten¢do, aqui para a
necessidade de compreendermos os limites do nosso sistema eleitoral
e seu impacto sobre o processo orcamentério. Hd pouco debate acerca
da transparéncia e responsividade desses mecanismos que estruturam
o sistema eleitoral.

O fato é que os gastos com fundo eleitoral, caso a LDO seja sancio-

nada sem veto pelo presidente da Republica, poderdo sair da casa de R$
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2 bilhdes nas elei¢des de 2018 e 2020 para R$ 5,7 bilhdes em 2022. Tal
possibilidade, que, de quebra, trouxe a tona o debate para que se restaure
o financiamento privado de campanha e tornou-se alvo de mandado de
seguranca no Supremo Tribunal Federal (STF) por alguns parlamentares,
demonstra que mesmo a situagio de desemprego e de endividamento
publico ndo representaram justificativas suficientes para mobilizar os
parlamentares a encontrarem caminhos alternativos para aplicacdo dos
novos valores aportados na forma de aumento do fundo eleitoral. Essa
situagdo torna-se mais preocupante porque é sabido que pouco se tem
avancado no pais no que tange ao controle das contas, tanto dos parti-
dos como dos candidatos. Antes do recesso parlamentar foi aprovado
na LDO que o fundo fosse composto pela soma de 25% das dotagdes
da Justica Eleitoral, em 2021 e 2022, e do valor do TSE. (SALTO, 2021)
Entretanto, a Lei Eleitoral determina apenas minimos e ndo somaté-
rios de valores, ou seja, trata-se de uma questdo politica, e ndo técnica.
Nesse caso, dentre as muitas indagacdes que emergem, fica a duvida se
havera veto presidencial total ou parcial. O que se tem, até agora, é uma
afirmacdo do presidente: ‘A lei garante quase R$ 4 bilhdes de fundo. O
extra de R$ 2 bilhdes vai ser vetado. Se eu vetar o que estd na lei, estou
em curso crime de responsabilidade” (SOARES, 2021)

Entendemos que todas essas situagdes nebulosas que se apresentam
no or¢amento publico de 2021 e 2022, entre outras propostas, como
ocorre com a reforma tributaria, tém requerido atencdo especial do
parlamento brasileiro, que deveria promover uma ampla discussdo da
sociedade acerca do processo alocativo. O orcamento publico brasileiro
possui muitos limites, tanto na dimensio econémico-financeira quanto
na dimens3o sociopolitica. Sem nos arvorarmos nessa seara, podemos
exemplificar a estrutura tributdria como um limite na dimensao eco-
ndémico-financeira, e problemas de governanca e de accountability na

dimensao sociopolitica. H4 muitos outros desafios, e estes representam
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oportunidades para repensar novas formas de alocacio e orcamentacio
dos recursos publicos.

Nesse contexto, consideramos admissivel resgatar o pensamento de
um intelectual brasileiro que também foi parlamentar: Alberto Guerreiro
Ramos. Para Guerreiro Ramos (1981), o processo alocativo é politico e
institucionalmente determinado, o que parece cada vez mais evidente
no atual cendrio. Entretanto, quais sdo as premissas do processo alocati-
vo estatal brasileiro que impactam a sociedade e suas futuras geragdes?
Para Guerreiro Ramos (1981), a alocacdo de recursos deve estar subor-
dinada a politica, e isso nds temos conseguido acompanhar de perto
nos or¢amentos de 2021 e 2022. Todavia, mesmo a politica tem valores
que a suplantam. O processo de alocagdo de recursos deve estar subor-
dinado ao principio de limites — subordinado a estrutura psicoldgica e
fisiolégica do ser humano e as possibilidades de reproducio dos recur-
sos naturais (meio ambiente). E o que isso significa no contexto que vi-
vemos hoje? Significa que o principio de limites, evidenciado em tantos
incisos e capitulos da nossa Constitui¢do Federal, nosso contrato social,
deve determinar que a manutengio e o equilibrio da vida estdo acima,
inclusive, do jogo politico.

E preciso reconhecer que hd um déficit e intimeras desigualdades que
foram evidenciadas na pandemia e que precisam ser encaradas de frente
pelos parlamentares. E preciso reverter recursos escassos em condicées
de sustento das familias e da sociedade em geral. E preciso dar suporte
aos sistemas de satide para se recomporem. E preciso rever como serd a
retomada da dinidmica social e econémica. Sio muitos os “E preciso...”.
Os arranjos econdmicos para retomada dos sistemas produtivos e ativi-
dades econdémicas deveriam privilegiar formas organicas de producio
e distribuicdo da riqueza — sistemas produtivos que interagem espon-
taneamente dentro da dindmica social, e isso deveria pesar na reforma
tributdria, por exemplo. A alocagdo de recursos deve estar subordinada

a andlise do contexto e do horizonte temporal de longo prazo, pois a

116 FINANGAS PUBLICAS NO COTIDIANO BRASILEIRO



politica e o Estado tém responsabilidades que se fundamentam na so-
lidariedade diacrénica — intergeracional. Esses deveriam ser os pressu-
postos orientadores e centrais da LDO e LOA 2022.

Para Guerreiro Ramos (1981), o potencial alocativo estatal estd em
buscar coordenar os diferentes enclaves da vida humana associada, com
o fim de melhorar as condi¢des de vida das pessoas. Entre os mecanismos
de coordenagio estdo as politicas publicas que se abrigam no orcamento
publico. A dimensio sociopolitica do orcamento é uma dessas dimensdes
que demanda responsividade, transparéncia e responsabilidade, por um
lado, mas, por outro, é técnica e dependente das possibilidades objetivas
do processo alocativo (limites financeiros e materiais). Concordamos
com Guerreiro Ramos sobre a subordinagio de todas essas dimensdes
a melhoria das condi¢des de vida da sociedade brasileira, contendo, so-
bretudo, responsabilidade intergeracional.

E como se precisdssemos, segundo Guerreiro Ramos (1981), conce-
ber a alocacdo de recursos de forma mais ampla do que a atual, o que
requer diferentes formas e sistemas de deliberacées politicas sobre o
processo de criagdo e distribuicdo de riquezas da sociedade, que devem
contemplar as especificidades de cada contexto. De forma geral, hd uma
atencdo e uma supervalorizacio da dimensio econémico-financeira, “da
riqueza’, e temos nos preocupado pouco com a dimensao sociopolitica,
“da responsabilidade’, tanto na definicdo de prioridades para a alocacdo
de recursos publicos como para com a responsividade dos atores envol-
vidos no momento da definicdo dessas prioridades e do seu controle.

O fundo eleitoral, centro de discussdo deste artigo, estd realmente
fundamentado na transparéncia, responsividade e responsabilidade, an-
corado nas condi¢des fiscais e técnicas mais adequadas para o orcamento
de 2022? Essa é uma pergunta que se deve fazer aos nossos parlamenta-
res e presidente, e para a qual, em face do contexto descrito, assumimos
o pressuposto de que essas dimensdes do orcamento publico pouco sdo

acessadas na sua elaboracio, residindo ai um dos grandes problemas
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do Brasil. Citando um outro clissico, Thomas Hobbes, talvez o Estado
hobbesiano, ainda que ndo seja o nosso melhor exemplo, aproxime-se
mais da situacdo brasileira atual. Enquanto um Estado orientado pelas
concepgdes de Guerreiro Ramos, que resgata o sentido de politica dos clds-

sicos gregos, apesar de dificil alcance, seria o tipo ideal a ser perseguido.
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A proposta deste livro apresenta uma
abordagem inovadora sobre as financas
publicas, organizando-se a partir de textos
de opinido que buscam aplicacdes praticas
sobre o tema. A obra nio é direcionada
apenas aos académicos, mas também

a profissionais, estudiosos e outros
interessados na gestdo publica, com foco
as financas publicas.
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