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Resumo

Qual a nocéo juridica de equilibrio orcamentério, de sustentabilidade financeira e de sustentabilidade
da divida publica?

Texto integral

A Constituicdo de 1988 néo previu expressamente que o orcamento devesse ser equilibrado, o que
passou a ser normativamente exigido no ano 2000, com a Lei de Responsabilidade Fiscal, ao definir
que a responsabilidade fiscal pressupbe a acdo planejada e transparente, em que se previnem
riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas (artigo 1°, 819),
estabelecendo ainda que as Leis de Diretrizes Orcamentarias anuais devessem dispor sobre o
equilibrio entre receitas e despesas (artigo 4°, |, “a”). Apenas em 2021, por meio da Emenda
Constitucional 109, foi incluido o artigo 163, VIII, ordenando que lei complementar disponha sobre
sustentabilidade da divida publica, com cinco incisos especificando seu conteddo. Qual a nogéo
juridica de equilibrio orcamentéario, de sustentabilidade financeira e de sustentabilidade da divida
publica ? Serdo conceitos equivalentes? Observada a teoria econdmica classica, equilibrio
orcamentario implica que receitas e despesas devem ser idénticas, impedindo o surgimento de
déficits publicos. Pode haver superavits , segundo esta corrente, porém jamais déficits . Todavia, a
dindmica da atividade orgamentaria nos leva a dois diferentes momentos: o da previsdo e o da
execucao. Pode ocorrer que a previsdo orcamentaria esteja equilibrada, mas sera que a execuc¢ao
seguird este caminho? Por outro lado, a teoria keynesiana, que se opde ao classicismo econdmico,
indica a possibilidade de existirem orcamentos deficitarios para combater as crises econémicas que
periodicamente assolam a economia. Para esta corrente, orgcamentos desequilibrados visam
combater as crises e se constituem em um elemento poderoso para 0 soerguimento econdémico.
Para estes tedricos, existir uma norma que obrigue a obtencdo de equilibrio orcamentario é uma
camisa de forca a ser evitada, pois o desequilibrio conjuntural ajuda a reativar a economia. Como
resolver uma situacdo concreta, quando as normas juridicas estabelecem a necessidade de ser
realizado o equilibrio orcamentéario ? Deve esta norma ser lida com olhos contabeis-matematicos?
Entendemos que n&o. Esta norma deve ser interpretada como um texto juridico e dai surgir uma
norma juridica que permita sua conjugacao com a realidade e possibilite sua integracdo na dinamica
social. A maneira mais adequada para ser feita a analise juridica sobre equilibrio orcamentario é a
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partir da distincdo entre os diferentes tipos de receitas, despesas e créditos publicos que devem ser
observados a luz dos diferentes intervalos de tempo orcamentario, que obrigatoriamente deve
ultrapassar o rigoroso intervalo de 12 meses. SO a partir da conjugacdo desses elementos é que
sera possivel entender o conceito juridico de equilibrio orcamentario , que, por sua vez, deve ser
conjugado com outro conceito, o de sustentabilidade financeira , e entdo se pode tratar de
sustentabilidade da divida . Estes conceitos parecem idénticos, mas ndo o sdo. O conceito financeiro
€ mais amplo que o orcamentario — este estd contigo naquele. Para sua perfeita compreenséo
deve-se analisar o tipo de receita, de despesa e de divida envolvidos no respectivo orgamento, bem
como o intervalo de tempo sob analise, 0 que é importante para fins de sustentabilidade da divida .
N&o se deve analisar somente receitas versus despesas , sendo necessario que nesse computo
sejam analisadas, dentre varios outros elementos, as operacdes de crédito e a forma de seu
pagamento. Um Estado ndo sobrevive apenas de receitas, tributarias ou ndo. Um importantissimo
elemento orcamentéario é o crédito publico que ndo corresponde a uma receita , caracterizando-se
como um movimento de caixa , pois € um empréstimo e deve ser pago, acrescido dos juros e outros
eventuais encargos legais — divida publica. Ou seja, ndo basta o equilibrio matematico-contabil de
receitas versus despesas. E imperioso verificar se tais receitas e os empréstimos publicos sdo
sustentaveis a médio e longo prazo e nao comprometerdo as despesas que deverédo ser realizadas,
inclusive com os juros a médio e longo prazos. Sustentabilidade a médio e longo prazos Imaginemos
uma situagdo em que, para fechar as contas publicas, o governo de um pais obtenha um empréstimo
para pagamento no exercicio seguinte e com juros altos. As contas publicas daquele exercicio
financeiro fechardo (terdo equilibrio orcamentario no conceito classico), mas nao terdo
sustentabilidade financeira a médio prazo, pois, no ano seguinte, quando além dos juros tera que ser
pago o principal, o desequilibrio orcamentario estara potencialmente presente. Esta especifica
divida, contudo, podera até mesmo ser sustentavel, devendo ser observada a totalidade do
endividamento. E necessario analisar a quest&o do equilibrio orcamentario e da sustentabilidade da
divida a luz da sustentabilidade financeira . Ndo basta empatar a receita e a despesa em um
exercicio fiscal. E necesséario que as financas publicas tenham sustentabilidade a médio e longo
prazos, em busca do cumprimento dos objetivos constitucionais estabelecidos. Observemos sob a
Gtica do tipo de despesa publica que se realiza. Se a politica anticiclica perseguida por um governo
de tendéncia keynesiana buscar o pleno emprego através de despesas obrigatorias de carater
continuado, tais como a elevacao da remuneracgéo dos servidores publicos (que sao irredutiveis) ou
de aumento do emprego no setor publico (os servidores publicos sé podem ser demitidos através de
falta grave), estardo presentes as condi¢cdes para um persistente desequilibrio orcamentario . Neste
exemplo, o erro esta no tipo de despesa, que € rigido, que dificimente pode ser retraido e que se
incorpora aos gastos permanentes do setor publico, gerando pressédo por aumento das receitas. Por
outro lado, se os gastos publicos forem em atividades que ndo possuam esta rigidez, podera haver
sua contracao apoés o periodo de crise. Ou seja, o tipo de despesa publica é igualmente importante
para se analisar nas politicas anticiclicas governamentais. Algumas areas dos gastos publicos
devem ser objeto de analise extremamente cuidadosa neste processo de sustentabilidade financeira
, em especial naquelas em que séao fixadas regras publicas de longo prazo e que foram cumpridas
pelos agentes privados com absoluta boa-fé, como no caso dos beneficios previdenciarios . Tais
normas foram estabelecidas pelos sucessivos governos e os trabalhadores cumpriram sua parte no
“contrato” proposto, com previsdo de resultado. Nao é adequado implementar mudangas que
rompam a previsdo longamente estabelecida, em especial quando uma delas se encontra
hipossuficiente em face da idade ou de problemas de salde — préprios daqueles que se encontram
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dentro do sistema de aposentadoria e pensées, ou proximo de nele adentrar. E necessario trabalhar
com a nocgdo de previsibilidade , de seguranca juridica e de direito adquirido , incorporado ao
patriménio do trabalhador que cumpriu os requisitos necessarios ao longo de sua vida, que esta se
esgotando. Por outro lado, observemos aquilo que os economistas classicos chamam de regra de
ouro e que foi adotada pela Constituicdo brasileira: s6 pode haver endividamento para a realizagédo
de despesas de capital. O conceito de despesas de capital nos leva ao de bens de capital — ou seja,
guase equivalente ao de novas obras, prédios, construcdes; algo que seja incorporado valor
imobilizado, que aumente o capital tangivel. Ocorre que muitos investimentos publicos ndo se
concretizam em bens de capital, mas em valores intangiveis, tais como educacao, treinamento,
capacitagdo tecnolégica, prevengcdo de doencas etc. Logo, se 0 governo decidisse obter um
empréstimo publico para erradicar doengas tropicais, tais como febre amarela, dengue, malaria,
estaria descumprindo a regra de ouro orgcamentaria prevista na Constitui¢cdo, pois tais gastos ndo se
caracterizam como bem de capital , a despeito de seu inconteste valor em termos sociais. Este € um
problema enfrentado na aplicacdo desta norma. Tudo se torna mais dificil quando o planejamento da
acdo governamental ocorre no periodo de um mandato eletivo — tal como no Brasil atual. O
processo orcamentario brasileiro € composto por trés leis: o Plano Plurianual (PPA), que dura quatro
anos (0 mesmo tempo do mandato dos chefes do Poder Executivo federal, estaduais e municipais,
embora ndo haja coincidéncia de inicio e fim), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) — lei anual
gue, dentre outras funcdes, deve estabelecer o equilibrio orcamentéario prescrito pela LRF) e a Lei
Orcamentaria Anual (LOA), que fixa a despesa e estima a receita. Como se vé, o planejamento da
acao governamental no Brasil é feito para, no maximo, quatro anos — o que é um intervalo de tempo
extremamente restrito para esta importantissima fung&o. As financas e as pessoas Enfim, para
conceituar equilibrio orcamentéario € necessario considerar outras variaveis além da analise estatica
da receita e da despesa publica. E necesséario analisar a funcdo do crédito publico, a forma de
pagamento, o valor dos juros cobrados e a qualidade da despesa publica. E ver este conjunto de
forma alongada no tempo, para que se possa considerar ndo apenas a leitura contabil-matematica
deste preceito, mas sua sustentabilidade financeira em médio e longo prazos. E uma questdo de
justica intergeracional o atendimento das demandas da atual geragdo sem sobrecarregar a futura,
mas respeitando os compromissos sociais de longo curso estabelecidos na Constituigcdo.
Sustentabilidade financeira € um termo mais amplo que equilibrio or¢camentario e que
sustentabilidade da divida, e é nesse sentido juridico que tais conceitos devem ser compreendidos.
Para que ocorra sustentabilidade financeira € necessario que seja estabelecido um lapso temporal
de médio e longo prazo, e que todos os elementos financeiros que estejam a disposicao daquele
ente publico sejam analisados de forma conjunta, podendo mesmo haver déficits publicos periédicos
(anuais) visando alcancar certas metas sociais , e obter 0 necessario equilibrio orcamentéario dentro
de um periodo temporal mais largo. Trata-se de uma analise dinamica do fenédmeno financeiro, e ndo
uma analise estética, limitada a um periodo de 12 meses. Esta nocéo de sustentabilidade financeira
€ dinamica como um filme, e ndo estatica como uma fotografia , mais condizente com o conceito de
equilibrio orcamentario . O Direito e as financas publicas devem servir ao ser humano em sua
convivéncia social e ndo transformar a vida dos individuos em uma tortura quotidiana, especialmente
em decorréncia de uma interpretacao juridica restrita que envolve a nogdo de equilibrio orgamentério
ou de sustentabilidade da divida. As financas devem fazer parte da histéria do ser humano e ser um
capitulo no livro de sua existéncia, e nao o contrario, isto é, ndo devem fazer com que o ser humano
seja um singelo capitulo na histéria das finangas. Este € um dos papéis que deve desempenhar o
Direito Financeiro.
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