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PODER, LEGITIMIDADE E ORCAMENTO: FUNDAMENTOS TEORICOS PARA A
PARTICIPACAO NA GESTAO E CONTROLE DO ORCAMENTO PUBLICO

SILVIO MARQUES GARCIA!

RESUMO:

Este artigo investiga como se constitui a dindmica de poder entre o Estado, a sociedade e os
individuos, sob o enfoque da gestdo e do controle dos or¢gamentos no direito brasileiro. O poder
tributario constitui ferramenta necessaria para captar recursos para o cumprimento das tarefas do
Estado. Diferentes teorias procuraram demonstrar como se legitima o exercicio desse poder, que,
durante sua execu¢do, desperta conflitos e disputas pela destinagdo das receitas publicas,
manifestadas no processo de elaboragdo e cumprimento das leis orcamentarias. O problema a ser
enfrentado, dessa forma, passa pela analise das relacdes de poder, legitimidade e dominagdo no
ambito do Estado e como se desenvolvem tais temas com referéncia ao poder de instituir tributos e
a utilizacdo de meios mais democraticos de gestdo desses recursos. Partindo da ideia de que o poder
de tributar ¢ uma prerrogativa fundamental para a realizacdo dos objetivos do Estado moderno,
mostra-se relevante, por meio de analise bibliografica orientada pelo método dedutivo, analisar as
diversas correntes teoricas sobre a sua constitui¢do, como se ddo as relagdes de dominagdo ¢
também os instrumentos de legitimagao de tal poder, dentre eles o orgamento participativo e o
controle social do or¢amento. A hipotese ¢ a de que em uma sociedade complexa e plural, é
necessario utilizar formas democraticas de legitimagao do uso do poder, especialmente os poderes
de tributar e de gerir os recursos essenciais para a manutenc¢ao dos servigos publicos. Conclui-se
que ¢ necessario, de um lado, fundamentar o exercicio do poder de tributar e, de outro, legitimar a
gestdo do orcamento. Nesse sentido, a andlise da democracia ateniense pode contribuir para a
identificacdo de possibilidades contemporaneas de participagao social.
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INTRODUCAO

O poder de tributar esta relacionado a origem do proprio Estado, uma vez que a gestdo e o
financiamento das despesas a seu cargo exigem recursos cuja fonte principal sdo os tributos. Para
financiar e gerir uma sociedade, ¢ necessario criar tributos destinados a custear as atividades do
Estado, desde suas atribui¢des minimas, como a salvaguarda das liberdades, até a prestacdao de
servicos relacionados a efetividade do bem-estar social.

A legitimidade do poder de tributar ¢ analisada a partir da relacdo entre o Estado e o poder
e as teorias que ddo fundamento a sua origem. Para tanto, faz-se uma incursdo nas teorias
naturalistas e contratualistas. O poder também ¢ analisado como forma de dominagao, com base nas

concepgoes de Thomas Hobbes, Max Weber, Hanna Arendt, Michel Foucault e Cornelius
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Castoriadis. Haveria outra forma de exercicio do poder que ndo a dominagdao ou uma de suas formas,
como a violéncia?

A liberdade da a¢do humana, explicada por pensadores como Spinoza, Nietzsche e Freud,
permite analisar as relagdes entre as paixdes € o poder. A necessidade de sobrevivéncia e de
aumentar as possibilidades de felicidade levaram a humanidade a vida em sociedade, buscando no
agir coletivo um facilitador. Entretanto, os conflitos e as paixdes estdo presentes intensamente na
vida publica e nas relagdes de poder, acarretando disputas entre diversos segmentos da sociedade,
que exercem pressdo sobre o parlamento.

O problema a ser enfrentado, dessa forma, passa pela analise das relagdes de poder,
legitimidade e dominagao no ambito do Estado e como se desenvolvem tais temas em referéncia ao
poder instituir tributos e ainda a busca de meios mais democraticos de gestao desses recursos.

Parte-se, assim, da ideia de que o poder de tributar ¢ uma prerrogativa fundamental para a
realizacdo dos objetivos do Estado moderno. Mostra-se relevante, por meio de analise bibliografica
orientada pelo método dedutivo, analisar as diversas correntes tedricas sobre a sua constitui¢ao,
como se dao as relagdes de dominagdo e também os instrumentos de legitimacgao de tal poder, dentre
eles o orcamento participativo e o controle social do orgamento.

A hipoétese ¢ a de que em uma sociedade complexa e plural, é necessario utilizar formas
democraticas de legitimacao do uso do poder, especialmente os poderes de tributar e de gerir os
recursos essenciais para a manuten¢ao dos servigos publicos.

E necessario, de um lado, fundamentar o exercicio do poder de tributar e, de outro, legitimar
a gestdo do orcamento. Nessa medida, a andlise da democracia ateniense pode contribuir para a
identificacdo de possibilidades contemporaneas de participagao social.

Nos dias atuais, caracterizados por crises fiscais e pelo déficit orgamentario crescente, tanto
do governo federal, quanto dos estados e municipios, a analise teorica das relagdes entre o poder, a
legitimidade e a dominac¢do pode contribuir para a busca de solugdes democraticas para os desafios
enfrentados pela tributagdo e pelo orcamento. Dentre os instrumentos de legitimagdo do poder,
merecem destaque o orcamento participativo e o controle social do orgamento.

Analisam-se os conceitos de Estado, poder e dominagao, no intuito de buscar a legitimidade
do exercicio do poder do qual decorre a instituicao de tributos e a gestdo dos recursos publicos feita
pelos entes da Federacdo. Por fim, sugere-se maior énfase em instrumentos de gestdo participativa

e controle social dos gastos publicos.

1 ESTADO E PODER
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A existéncia do poder se confunde com a do proprio Estado. O poder de tributar é apenas
uma das facetas desse poder maior. Por isso, a fim de compreender os contornos e a legitimidade
do poder de tributar, cabe analisar a origem e o fundamento do poder do Estado. Bonavides (2010,
p. 65-66) anota que a palavra Estado ja recebeu as mais diversas e insatisfatorias conceituagoes. A
organizagao politica da sociedade teve varias denominagdes, desde a polis dos gregos e a res publica
ou o Imperium dos romanos. E atribuida a Maquiavel, no livro “O principe”, a primeira utilizagao
da palavra Estado.

Virias teorias foram construidas para explicar a origem do Estado e a legitimidade de suas
acoes, destacando-se as que defendem ser a sociedade um fato natural, decorrente da necessidade
de cooperacdo mutua entre os individuos, e as que afirmam ter a sociedade origem em um ato de
escolha.

Aristoteles, Cicero e Sdo Tomas de Aquino, dentre outros, afirmaram que o homem ¢ um
ser gregario, dotado de sociabilidade (DALLARI, 1995, p. 7). Para Aristoteles (1991, p. 184), os
seres humanos compartilham tarefas e atividades com o intuito de obterem uma vantagem
particular. Dallari (1995, p. 7) menciona a opinido de Ranelletti, para quem o ser humano se
beneficia da convivéncia com outros semelhantes, produzindo experiéncia e aperfeigoando seu
potencial intelectual, moral e técnico.

Observa Dallari (1995, p. 9) ainda que “... a existéncia desse impulso associativo natural
nao elimina a participa¢ao da vontade humana. Consciente de que necessita da vida social, o homem
deseja e procura favorecé-la ...” A sociedade contemporanea, na qual os individuos buscam habitar
metropoles, em que as relagdes sdo mais plurais, tém reafirmado essa tendéncia associativa.

O individuo nasce em sociedade e, quando toma consci€éncia da sua existéncia como
integrante de uma coletividade organizada, se d4 conta de que ndo houve um momento de ruptura
entre o social e o ndo social. E em sociedade que o ser humano se torna espécie distinta. Ndo houve
uma propensao natural a (ou uma vontade deliberada de) associar-se. A sociedade €, portanto, insita
a natureza do proprio homem.

Diversos autores, ainda com grande influéncia no pensamento contemporaneo, defendem a
ideia oposta, segundo a qual a sociedade decorre de um acordo de vontades entre os seres humanos.
S0 os chamados contratualistas, dentre os quais se destacam Hobbes, Locke e Rousseau. Essas
teorias tém em comum o confronto entre o “estado de natureza” e o “estado de sociedade”, firmado
a partir de um pacto celebrado gragas a razdo humana e a vontade dos individuos de criar a
sociedade.

N9

No livro “Leviata”, de 1651, Hobbes (1983. p. 78) afirma que o homem, naturalmente, vive

no denominado estado de natureza, no qual os seres humanos, movidos pelas paixdes e por
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impulsos egoistas, haveriam de se aniquilar mutuamente em uma espécie de “guerra de todos contra
todos”. Porém, utilizando-se da razdo, celebram um contrato para a constitui¢do da sociedade: o
contrato social, por for¢ca do qual o Estado, espécie de ser artificial, detém e exerce a dominagdo
sobre os individuos naturais, com o intuito de preservar-lhes a integridade. Esse pacto permite que
o Estado possa utilizar a forca para a manutencao da paz entre todos. Aparece na obra de Hobbes o
poder soberano, que cria o direito. Tudo que ¢ feito pelo soberano ¢ consentido por cada um do
povo. Por isso, a ideia do soberano serviu como justificativa para o absolutismo (DALLARI, 1995,
p- 11).

Em razdo de sua influéncia sobre a Revolugdo Francesa, ¢ digna de nota também a posicao
de Rousseau (2005, p. 29), o qual afirma, diferentemente de Hobbes, que o soberano ndo esta nas
maos de uma sé pessoa, pois soberano ¢ o povo. Os homens nascem livres e iguais. Entretanto,
chega-se a um ponto em que o pacto social ¢ necessario, pois os obstaculos para a preservacao do
estado natural sdo maiores do que as forcas de cada individuo. Nesse pacto, as clausulas sdo
“tacitamente admitidas”. Perde-se a liberdade natural, mas se ganha a social: ... por se dar cada um
a todos, ndo se d4 a ninguém, e como ndo ha um associado sobre quem ndo se adquira 0 mesmo
direito que lhe foi cedido, ganha-se o equivalente de tudo quanto se perde, ¢ maior forca para
conservar o que se tem.” (ROUSSEAU, 2005, p. 30) Dessa forma, o soberano continua a ser a
associacdo de pessoas, mesmo apos a criagdo do Estado. A vontade das pessoas associadas ¢ a
vontade geral, diferente da vontade de cada um e também da soma das vontades individuais. A
vontade geral € “... captada diretamente da relacdo individuo-Estado, sem nenhuma interposi¢do ou
desvirtuamento por pare dos interesses representados nos grupos sociais interpostos.”
(BONAVIDES, 2010, p. 64) O pensamento de Rousseau permanece na base de ideias democraticas,
como a vontade popular, a liberdade natural e a busca da igualdade (DALLARI, 1995, p. 14).

As teorias contratualistas explicam insuficiente e inadequadamente a associacdo entre os
seres humanos. Primeiramente, porque se trata de uma fic¢do para fundamentar o poder do Estado
e legitimar a dominacdo. Ademais, se fosse para acreditar em algum tipo de contrato, melhor seria
entender o contrato social como um contrato de adesao, no qual o individuo faz uma manifestagao
tacita de sua vontade em aderir a sociedade ao adquirir capacidade juridica e também em relagdo
ao qual ndo ¢ possivel discutir qualquer de suas clausulas. O desinteresse em aderir ao contrato
acarretaria a expuls@o do membro daquela sociedade, mas isso implicaria a necessidade de aderir
ao contrato de uma outra (outro pais, por exemplo).

Homens e mulheres sempre viveram em sociedade, sempre foram seres plurais e também
politicos. Como destaca Dallari (1995, p. 15.), o homem sempre deve ser concebido como um ser

social. Aristoteles (1991, p. 184) afirmou que “... todas as formas de comunidade sdo como partes
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da comunidade politica.” Entretanto, a mera explicagdo histdrica sobre como se reuniu em clas,
tribos, cidades e paises ndo basta para justificar os contornos do exercicio do poder, nem mesmo o
poder de tributar. Cada individuo, ao se reconhecer como unidade humana auténoma, percebe que
estd inserido numa sociedade.

A sociedade, conforme aponta Bonavides (2010, p. 63), constitui “... algo interposto entre
o individuo e o Estado, ¢ a realidade intermediaria, mais larga e externa, superior ao Estado, porém
inferior ainda ao individuo, enquanto medida de valor.”

Para explicar melhor essa relagdo, ¢ necessario analisar a origem do proprio direito e como
isso se da em sociedade, o que leva & democracia como forma de legitimar o uso da for¢a e a
restricao a direitos, dentre eles os direitos a liberdade e a propriedade. Sob esse angulo, a tributagdo
nada mais ¢ do que uma forma de limitacdo ao direito de propriedade e, por isso, o principio mais
importante nessa seara ¢ o da legalidade. Somente uma lei para cuja confec¢do todos os cidadaos
tenham concorrido podera legitimar a limitacdo da propriedade, retirando parte do patrimonio dos
individuos sob a forma de tributos.

Nessa esteira, cabe mencionar o questionamento feito por Castoriadis (2011, p. 88) ao se
perguntar se “a forga cria o direito”. Nao ha discuss@o no pensamento humano sobre o direito sendao
a partir do momento em que sociedade ¢ instituida, vale dizer, quando se estd diante de um poder
igual entre os sujeitos. Essa igualdade juridica ndo se verifica em outros aspectos da vida e, por ndo
terem os individuos poder idéntico, o mais forte faz o que pode, o que significa dizer: faz tudo
aquilo que pode, ainda que o exercicio de tal poder ultrapasse as fronteiras da Etica. Esse exercicio
do poder, seja fisico, militar, politico, religioso etc., alcanga os agentes publicos incumbidos dos
atos de gestdo da Republica, dai a necessidade de freios e instrumentos de legitimidade.

O poder ndao se afirma sem a forga, que pode ser politica, econdmica, religiosa etc.
Atualmente, busca-se a persuasdo por meio de argumentos, para legitimar o uso da for¢a pelo
Estado. Argumentos sdo uma espécie de “regras de etiqueta” que fazem do comer (um ato
naturalmente violento) uma forma socialmente adequada de compartilhar a alimentacao.

O poder se impde pela forca e isso fica bem claro na passagem descrita por Tucidides (2001,
p- 347-353) no capitulo V da sua “Historia da guerra do Peloponeso”, que retrata o dialogo entre
mélios e atenienses. Essa passagem da Historia € retomada por Castoriadis (2011, passim), para
demonstrar como se dao as relagdes entre poder, for¢a ¢ dominagdo. Esclarece ainda Castoriadis
(2002, p. 184) que “... toda sociedade institui, € ndo pode viver sem instituir, um poder explicito ...”

3

ou seja, “.. ela constitui instancias que podem emitir injungdes sancionaveis explicita e

efetivamente.”
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Como anota Castoriadis, o poder aparece na historia como um gas e tende a ocupar todo o
volume disponivel. Por isso, afirma ele (2011, p. 197), Madison admitiu que “somente uma forca
pode deter outra”, dai a necessidade de divisdo do poder na Constituicdo. Dessa forma, para
Castoriadis, o estudo da guerra do Peloponeso ajuda a solucionar a dificuldade de compreensao do
poder.

Os atenienses dominaram de 478/477 a. C. até 412/411 a. C.; por cerca de 60 anos ele
mantiveram o poder pela forca. Com a morte de Cléon, em 421 a. C., o general Nicias, que
procurava resolver a guerra pela via da diplomacia, ficou responsavel por fazer a paz com os
Espartanos (conhecida como a Paz de Nicias), pactuada para durar cinquenta anos. Porém, a paz
consistiu numa espécie de “paz de fachada” ou “guerra fria” e foi quebrada em 414 a. C.

Os mélios eram povos dorios, colonos dos lacedemonios (a Ladecemonia ou Laconia tinha
por capital Esparta), mas pretendiam permanecer neutros durante o conflito. Viviam na ilha de
Milos, antigamente chamada Melos. Ja os atenienses, que dominavam todo o Mar Egeu, decidiram
desembarcar em Melos por volta de 416 a. C. com uma expedi¢cdo com 30 navios e cerca de 3000
homens. Apés descrever o desembarque das tropas, Tucidides (2001, p. 85-111) introduz o célebre
dialogo entre os mélios e os atenienses. Os atenienses exigiam a submissao dos mélios, mas, como
estes se recusaram, sitiaram Milos e sugeriram um didlogo.

O dialogo, de certa forma, antecipa os argumentos de Trasimaco, no Livro I da “Republica”,
de Platdo, sobre a justiga como o interesse do mais forte. Os atenienses fizeram uma proposta de
rendi¢do, mas os mélios observaram que ndo poderiam escolher entre morrer ou se tornarem
€scravos.

O que interessa no dialogo ¢ a franqueza com que os atenienses se dirigiram aos rivais: “...
ndo usaremos frases bonitas, dizendo que exercemos o direito de dominar porque derrotamos os
persas, ou que estamos vindo contra vos porque fomos ofendidos” (TUCIDIDES, 2001, p. 80).
Propuseram assim um discurso franco, sem maquilar a realidade como ela é, o que faz lembrar
Magquiavel. Também se aproxima da fala de Cléon, no caso do cerco a Mitilene (Lesbos), ao afirmar
que “... onde ndo ha igualdade, o direito ou a justica ndo fazem sentido; o direito ndo existe sendo
entre os iguais.” (CASTORIADIS, 2011, p. 192)

Enfatizaram os atenienses que o exercicio do poder depende da forca, e a forga lhes da o
direito de subjugar os mais fracos. O justo s existe em uma situagdo de igualdade entre as partes
(TUCIDIDES, 2001, n. 89). No ponto alto do dialogo, os atenienses afirmaram que ndo criaram
essa lei (de que o mais forte domina o mais fraco) nem foram os primeiros a aplica-la

(CASTORIADIS, 2002, p. 197).
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Apos alguns meses, os atenienses levantaram uma muralha em torno de Milos e mantiveram
a cidade sitiada. Nesse meio tempo, os lacedemoOnios e os corintios entraram em guerra contra os
atenienses. Mais tarde, vieram reforcos de Atenas sob o comando de Filocrates e os mélios
capitularam. Os atenienses mataram todos os mélios em idade militar e reduziram as criangas e as
mulheres a escraviddao. Mandaram vir de Atenas 500 colonos.

Para os atenienses, o poder estava ligado ao medo, a gloria e ao interesse, entendido como
uma vantagem material (ndo lutar contra o poder superior para ndo ser destruido, por exemplo). O
discurso da justica, para eles, era completamente impotente diante da realidade da forga. Afinal, é
da natureza humana dominar o outro quando se pode domina-lo (CASTORIADIS, 2011, p. 186-
187).

Do ponto de vista socioldgico, o Estado constitui a institucionalizagao do uso da violéncia,
como observaram Oppenheimer, Duguit, Trotsky ¢ Max Weber, dentre outros (BONAVIDES,
2010, p. 68-69). Cabe sublinhar a afirmacao de Trotsky, lembrada por Bonavides (2010, p. 69), para
o qual “Todo Estado se fundamenta na forga.”

O poder do Estado ¢ uno e indivisivel. (BONAVIDES, 2010, p. 119) e sua titularidade
pertence ao povo (CF, art. 1°, paragrafo tinico), como pontuado por Rousseau (2005, p. 34). A
separacdo do poder diz respeito ao seu exercicio, que ¢ feito por 6rgdos, chegando-se assim as
fungdes executiva, legislativa e judiciaria. Tal divisdo se destina a instituir um sistema de
fiscalizagdo reciproca e a evitar a concentragao do poder.

A soberania ¢ a qualidade do poder soberano e diz respeito a independéncia para a tomada
de decisdes. Por meio do Estado, a sociedade torna-se organizada politicamente, atribuindo parte
do poder de determinacdo de cada individuo para o estabelecimento de um poder soberano do
Estado no ordenamento da coletividade.

O Estado moderno, entretanto, ndo surgiu sozinho. Historicamente, sua origem caminhou
juntamente com o reconhecimento e afirmacao dos direitos humanos, que foram identificados ao
longo da historia da humanidade e se consolidaram com o constitucionalismo moderno.

A partir das declaragdes de direitos que resultaram da Revolu¢do Americana, de 1776, e da
Revolugao Francesa, de 1789, reconheceu-se que o cidadio possui direitos em face do Estado, ao
qual coube o dever ndo somente de os tutelar, mas principalmente de ndo praticar atos atentatorios
contra a dignidade humana.

O constitucionalismo moderno, movimento politico e juridico que tem como fundamento a
submissdao do poder do Estado a limites instituidos por constituicdes escritas que agasalham
declaragdes de direitos, possibilitou a garantia dos direitos individuais necessarios ao livre curso do

espaco privado e deu origem a afirmagao cientifica do direito constitucional.
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A forma constitucional representou a apoteose de um sistema de normas que procurava
evidenciar a racionalidade dos direitos naturais. Num primeiro momento, houve a limitagdo ao
poder absoluto e a organizagdo do Estado em uma forma estavel. Entretanto, o declinio do
liberalismo econdmico provocou enorme mudanga nas tarefas do Estado e os cidaddos, livres e
iguais em direitos, ndo tinham acesso a dignidade inerente a sua condi¢do de pessoa humana. Ao
garantir a liberdade meramente formal, o Estado ndo efetivou direitos como satde, seguridade
social, educacdo, saneamento basico, habitagdo, lazer e outras. Assim, a mudanga do papel do
Estado e, consequentemente, dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, trouxe a necessidade
da afirmagdo dos direitos sociais nas constituicoes.

No Brasil, o Estado Democratico de Direito surge como novo paradigma, inaugurado pela
Constituicao Federal de 1988, cujos principios fundamentais exigem uma constante reinterpretagcao
necessaria para que a Constituicdo se mantenha como o documento constituinte de uma sociedade
plural e complexa. Nos dias atuais, a preocupagao se volta para o fortalecimento da democracia, de
modo a permitir que os cidaddos participem mais ativamente das decisdes politicas, a fim de que os

poderes do Estado desempenhem seu papel com mais efetividade e legitimidade.

2 DOMINACAO E LEGITIMACAO DO PODER DO ESTADO

O direito publico ¢ um conjunto de normas direcionadas para a atuagdo da Administracao
Publica. Contudo, a Administragao Publica é composta por seres humanos, cujas agées podem ser
orientadas de diversas formas: pela razao, por medo e, principalmente, pelas paixdes.

O ser humano busca a felicidade e o prazer, encontrando-os na vida em sociedade. Dai o
sucesso que o Estado tem obtido como forma de organizacao social. Em grupos ¢ mais facil buscar
essa felicidade. Entretanto, os componentes e os grupos ndo ficam isentos das paixdes e dos
conflitos. Freud (2010, p. 55-57) afirma que as massas humanas sdo dominadas por suas pulsdes e
travam uma guerra furtiva contra a civilizagdo; tais pulsdes ndo sdo apenas sexuais, mas
principalmente agressivas e se voltam para a destrui¢do do outro, tanto quanto do proprio sujeito.

A busca conjunta pela felicidade ¢ conflituosa. Nesse sentido, afirma Oliveira (2015b, p.
133): “Cremos que o Estado nasce do conflito entre grupos. O mais forte domina. V€ seu interesse
em submeter o outro (grupo) e o faz mediante guerra. Dai justifica seu poder originario.
Posteriormente, o poder busca legitimacao de outras formas.”

O Estado possui um elemento humano, um espacial e outro politico. O humano se refere a

populacdo, o espacial ¢ o territdrio, que constitui o espago geografico dentro do qual € exercido o
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poder, e o politico ¢ o elemento que compreende a legitimidade do uso da forga, possibilitando a
utilizagdo da violéncia para impor as decisdes tomadas em nome do Estado.

A legitimidade, portanto, diz respeito a possibilidade de utilizagdo da forca ou, no dizer de
Weber (1991, p. 34), o “monopolio da violéncia” com a anuéncia da ordem juridica. A existéncia

do Estado ndo pode ser destacada do exercicio do poder. Bonavides (2010, p. 115) esclarece que

O Estado moderno resume basicamente o processo de despersonalizacdo do
poder, a saber, a passagem de um poder de pessoa a um poder de institui¢cdes, de
poder imposto pela for¢a a um poder fundado na aprovagao do grupo, de um poder
de fato a um poder de direito.

As relagdes entre os individuos se desdobram em situagdes conflituosas. Em “Indagacao
sobre os limites da a¢do do Estado”, Oliveira (2015b, p. 187-195) expde a relagdo entre as paixdes
e as acoes do Estado. O ordenamento juridico tem o intuito de solucionar os conflitos por meio de
regras de conduta, cujo cumprimento pode ser exigido com a utilizagdo da forca. Assim, o direito
legitimamente se utiliza da forga para regular as relagdes sociais. Rousseau (2005, p. 19) afirmou
que a for¢a € um poder fisico e que ceder a ela é um ato de necessidade e nao de vontade.

O poder do Estado ¢ justificado, como visto acima, a partir da existéncia da sociedade, que
se organiza e dirige as agdes dos individuos rumo a objetivos comuns. A dominagao, nesse sentido,
¢ fruto do consenso ou da aderéncia natural do individuo ao Unico modelo bem-sucedido de
afirmacao da vida humana no planeta.

A forga, sozinha, ndo ¢ suficiente para garantir o poder do Estado. Ao analisar o uso da forca
para criar o direito, Castoriadis (2011, p. 185) faz referéncia a Hobbes, que afirmou que ninguém ¢
tao forte para resistir a coalizao de todos os demais. Por isso, o Estado faz aliancas e utiliza outras
formas de dominacao, como a econdmica, a religiosa, a manipulagdo ideologica etc. Assim, o poder
nao pode se fundamentar unicamente sobre a mera coer¢do. Nesse sentido, Castoriadis (2002, p.
185) esclarece: “Sem um minimo de adesdo, mesmo que seja de uma parte da populagdo, as
institui¢des, a coergdo € inoperante.”

No inicio do século XX, passou-se a considerar a administragdo como ciéncia sist€émica e a
estudar a estrutura do poder nas organizacdes sociais. Max Weber, no livro “Economia e
Sociedade”, elencou os tipos de dominacdo e suas formas de legitimagdo. Para Weber (1991, p.
128), “Dominagdo, no sentido muito geral de poder, isto ¢, de possibilidade de impor ao
comportamento de terceiros a vontade propria, pode apresenta-se nas formas mais diversas”.
Segundo ele, sdo trés os tipos de dominagdo: a) a racional-legal, que ¢ legitimada pela existéncia
de estrutura formal composta por normas, diretrizes e por uma hierarquia clara e definida; b) a

dominagdo carismdtica, a qual se fundamenta em motivagoes religiosas, heroicas ou de lideranga e
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entusiasmo, que inspiram os dominados e legitima a autoridade; e c¢) a tradicional, na qual a
autoridade ¢ legitimada pela propriedade de bens, por lagos sanguineos ou patriarcais. Tais tipos de
dominagdo sdo formas de legitimagdo do poder em uma organizacao social.

O tributo pode ser entendido como elemento de jungdo entre o espago publico e o
privado. Nessa perspectiva, ¢ relevante a concep¢ao de Arendt (1992, p. 129), que, assim como
Castoriadis, trata da teoria politica a partir da polis ateniense, analisando o poder, a liberdade e a
acdo politica. Descreve um rompimento com a tradi¢do e a incapacidade do homem de exercer a

atividade politica. (1992, p. 125)

Arendt e entende o espago publico como o lugar que possibilita a interagdo entre os
individuos livres. Propde a autora um modelo de poder comunicativo, uma capacidade humana nao
so6 de agir, como de unir-se a outros e atuar em concordancia com eles. Arendt vai buscar na
Antiguidade grega e romana respostas para problemas politicos de seu tempo. No entanto, a
capacidade grega de acdo se revela fragil quando se pensa em formas de institucionalizagdo. Para

resolver o problema da institucionalizacao, a autora vai a politica romana (1997, p. 40-97).

A acdo coletiva que funda o grupo da inicio a uma “esfera publica”. A unido de pessoas
iguais e livres que forma o grupo s pode ocorrer por meio de um encontro publico em que o acordo
e o consentimento estejam presentes. O ato fundacional do qual participam todos em condigao de
igualdade representa a legitimidade do poder. Nao existe poder legitimo baseado na violéncia. Todo
poder se justifica por si mesmo, pois € fruto da agcdo coletiva do grupo que o sustenta. Como observa
Perissinotto (2004, p. 120), para Arendt a legitimidade de qualquer agdo politica futura devera, para
ser legitima e ter autoridade, fazer referéncia a esse momento inicial.

A experiéncia politica romana, para Arendt (1992, p. 162), era caracterizada por trés
elementos fundamentais, quais sejam, tradi¢do, religido e autoridade. Ao observar essa experiéncia
politica, em que a ocorréncia da fundagdo ¢ absolutamente central, Arendt afirma que a autoridade
¢ derivada dessa fundacao.

Arendt, assim, fundamenta a legitimidade do poder pela negacdo da violéncia, buscando
compreender, com base na relagdo de mando e na obediéncia, o poder como fundamento do Estado
moderno e sindnimo de consentimento e de apoio as institui¢des.

Para Foucault (1975, p. 27), existe uma relagcdo de poder entre as instituigdes (6rgaos do
Estado, escolas, locais de trabalho, midia) que constitui uma espécie de sistema de poder. A analise
de Foucault aponta os mecanismos do poder e como eles se manifestam sobre o individuo. Nao se
trata de uma analise em que o poder parte de uma autoridade centralizada para os dominados. O

poder se manifesta em diversas estruturas, constituindo um sistema ou um mecanismo que permeia
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a sociedade. A dominacdo ndo se da pela apropriagdo do poder, mas pelo seu mecanismo de
funcionamento, o dispositivo, um conjunto de agdes para afirmar a estratégia de dominagao
(FOUCAULT, 1975, p. 29). Nessa concepgdo, o poder ndo possui um sentido necessariamente
repressivo ou negativo.

A estratégia do poder, na analise de Foucault ¢ a dominag¢do por meio da persuasdo e nao
mediante pactos. S3o utilizados discursos cheios de embustes, que enganam os dominados, obtendo
seu consentimento. Por essa razdo, nao se diz a verdade na Politica (OLIVEIRA, 2015b, p. 234).

Ja que ndo ¢ possivel identificar uma vontade deliberada de participar ou ndo da vida em
sociedade, pois o homem s6 consegue identificar-se, via de regra, em sociedade, s pensa
coletivamente, as explanacdes de Castoriadis sobre a sociedade autobnoma esclarecem mais
satisfatoriamente a razdo de ser desse pensar coletivo em que cada individuo deseja potencializar
suas possibilidades de felicidade.

Castoriadis (2002, p. 187; e 2011, p. 83-104) procurou definir as no¢des de autonomia
politica, sociedade autonoma e institui¢do autonoma. Investigou o problema da autoinstituicao da
sociedade a partir da Grécia antiga e de outros pensadores como Rousseau, Aristoteles. Hanna
Arendt e Carl Schimdt.

Castoriadis cuidou da possibilidade de uma comunidade de homens criar conscientemente
uma institui¢do que lhes permitissem agir livremente a cada vez. E o que chamou de autonomia.
Essa autoinstituicdo como criagdo ¢ como uma “posi¢do de novas determinagdes” consciente de si
mesma (CASTORIADIS, 2011, p. 311).

Essa instituicdo ndo se faz nem por uma revolu¢ao nem nasce do nada. O homem ¢ sempre
um ser social, mas € um ser social que pode criar. Isso significa que pode criar uma instituigdo que
o torne autdbnomo, maximize sua verdade (liberdade), mas sobretudo maximize a liberdade da
coletividade. A democracia de Péricles descrita por Tucidides ¢ uma instituicdo desse tipo. Dai o
interesse de Castoriadis, que busca o fundamento dessa autoinstituicdo e os limites da autonomia
nesse projeto.

Para Castoriadis, a democracia ateniense € vista como um germe para a experiéncia politica
atual ou futura e ndo como um modelo de democracia a ser seguido. Segundo o mencionado autor,
Atenas implantou a democracia como uma criagdo consciente. Isso foi possivel em razao da cultura
ateniense e da relagdo entre a cidade e os individuos, que buscavam o culto do belo e o culto do
saber. Nesse sentido, germe significa “indicios de possibilidade” (CASTORIADIS, 2011, p. 180),
possibilidade que pode ser reativada, apenas como um ponto de partida, ndo de chegada. Castoriadis
(2011, p. 178-181) vé esse germe como um grande texto filoso6fico, uma grande musica, que sempre

pode se mostrar de uma nova forma. Destaca também que € preciso seguir esse germe, mas ¢
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necessario ir além dos gregos e dos modernos, a fim de ... instaurar uma verdadeira democracia
dentro das condigdes contemporaneas ...” (CASTORIADIS, 2002, p. 201).

O questionamento da tradicdo permite que uma sociedade se interrogue sobre o valor do
passado. E 0 mesmo tipo de questdo que se fazem a tragédia, a filosofia e a historia. Ha periodos na
historia que Castoriadis chama de floragdes e que a criagdo humana atinge um nivel de exceléncia,
como a Atenas de Péricles (que vai das guerras médicas ao comego da guerra do Peloponeso).
Castoriadis descreve a instituicdo de Atenas como uma criagdo de uma sociedade autonoma que
tem consciéncia de si mesma. Em “Antigona”, Sofocles também faz um registro dessa consciéncia
que possuiam os contemporaneos de Péricles, no sentido de serem criadores do préprio modo de
vida.

Os atenienses tinham crenga somente no poder sobre os outros, ndo em argumentos de
direito. Castoriadis (2011, p. 198) nota que o mundo modero ¢ o terreno da hipocrisia. Segundo ele,
nem mesmo Hitler ousava dizer coisa parecida a franqueza dos atenienses.

Magquiavel voltou sua atengdo para a realidade, analisando a politica como ela ¢. O autor
florentino fez um manual pratico da politica e ndo um livro teodrico, fazendo uma ruptura
(OLIVEIRA, 2015b, p. 40). A afirmacao do poder se da pelo uso da forca e pelo medo da sangao.

O direito ¢ permeado pelos conflitos, que podem ser notados nos seus varios ramos. Oliveira
(2015b, p. 9) lembra a célebre frase de Heraclito: “O combate ¢ de todas as coisas pai.” Em relagdo
ao direito tributario, existem diversas pressdes, seja para aumentar ou reduzir a carga tributaria, seja
pela obtengdo de isengdes, por exemplo. J4 o direito financeiro € palco de embates ainda maiores.
E no or¢amento que os interesses mais variados expdem suas forgas. Entretanto, quando as pressdes
no orgamento extrapolam a lei e a moralidade, deixam de ter fundamento no poder, mas em outras
formas de dominagao, como a for¢a econdmica e o interesse particular ou oligarquico.

O agir humano ¢ orientado pelas paixdes, que podem ser de diversas ordens. Autores como
Spinoza, Freud e Nietzsche salientam a interagdo entre o corpo € a mente humana. O ser humano
vive em constante tensao com seus semelhantes e com o meio. Age segundo seus instintos. Spinoza
(2008, p. 51) em seu “Tratado teologico-politico”, afirma que Deus ou a natureza produzem-se a si
mesmos € ao fazerem isso produzem o todo. Os homens, por serem uma modificacdo da natureza,
mantém seus impulsos e afetos. O homem age segundo o desejo de autoconservagao (conatus) €
levado ao convivio coletivo para maximizar recursos. Portanto, a realizagdo do ser humano e a
busca da felicidade sdo feitas coletivamente. O Estado tem a finalidade de “... libertar o individuo
do medo a fim de que ele viva, tanto quanto possivel, em seguranga, isto ¢, a fim de que mantenha
da melhor maneira, sem prejuizo para si ou para os outros, o seu direito natural a existir e a agir

(SPINOZA, 2008, p. 302).
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De acordo com Spinoza, as paixdes nao sdo boas nem mas, sao naturais. O impulso significa
agir conforme a natureza, a verdadeira liberdade. O ser humano ¢ livre somente quando ¢ conduzido
pela razdo. O livre arbitrio, na verdade, ndo é tio livre como se pensa. E a natureza, por meio das
paixdes, que conduz o ser humano. A cultura humana, em seus varios aspectos, dentre eles o direito
e assim como o direito também a arte, sdo orientados pelas paixdes. Governar, como a¢do humana,
deve ser entendido como uma arte e assim como a arte, a tarefa de governar estd permeada pelas
disputas entre as paixdes humanas.

Nietzsche estd de acordo com Spinoza em relagdo a busca da felicidade. O que Spinoza
chamou de conatus, em Freud ¢ a libido e, para Nietzche ¢ a vontade de poténcia (OLIVEIRA,
2015b, p. 192). O homem busca desenvolver as possibilidades ditadas pela libido, isto €, pela
vontade de poténcia, de dominagdo. A virtude ndo ¢ um bem, mas sim uma forga potente que da
autonomia para a existéncia. O individuo € livre porque movido por essa for¢a. Para Nietzsche, tudo
0 que existe ¢ vontade de poténcia, de vida, de dominagdo. Nisso reside verdadeira liberdade da
razdo. A natureza ¢ ilimitada e o homem livre d4 vazao a sua natureza.

Enquanto o pensamento de Spinoza estd focado em uma espécie de determinismo, ja que o
homem age conforme as leis da natureza, para Nietzsche, o foco € sobre a poténcia do agir humano.

A lei existe para limitar as pulsdes humanas, mas também o direito ¢ produzido a partir de
embates e paixdes. Dessa forma, a adequagao dos procedimentos as normas juridicas tem o intuito

de legitimar as decisdes tomadas sob a influéncia das paixoes.

3 TRIBUTACAO E ORCAMENTO PUBLICO

3.1 Tributacio, liberdade e legalidade no Estado Fiscal

A relagdo entre a tributagdo e a liberdade foi estudada por Torres, segundo o qual tributo e
liberdade “caminham juntos no decurso da evolug¢do do Estado Financeiro”. Para o mencionado
autor (1991, p. 2-3), “o tributo nasce no espaco aberto pela autolimitacdo da liberdade, constitui o
preco da liberdade, pois € o instrumento que distancia o homem do Estado, e pode implicar na
opressdo da liberdade, se ndo contiver a legalidade.”

Torres identifica fases dessa relacdo entre tributagcdo e liberdade: o Estado Patrimonial, o
Estado de Policia e o Estado Fiscal.

No patrimonialismo, caracterizado pela indistingdo entre o publico e o privado, o rei, a igreja
e o senhorio obtém recursos pela exploracdo de suas propriedades. O tributo ¢ apropriado de forma
privada, quando insuficientes os bens do monarca, em casos de necessidade, mantendo assim uma

natureza contraprestacional (TORRES, 1991, p. 27-28). Prevalece a liberdade privada e o tributo ¢
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prego da liberdade ao substituir deveres como o servigo militar obrigatorio: “o tributo € o preco da
liberdade, eis que o individuo se distancia do Estado na medida em que a prestagao fiscal substitui
os deveres pessoais ¢ alivia as proibi¢des juridicas.” (TORRES, 1991, p. 37)

O Estado vive dos seus proprios recursos, enquanto agente econémico. Ja no Estado Fiscal,
a receita publica ¢ derivada do patrimonio dos particulares. Dai por que o tributo ser caracterizado
como receita derivada.

O Estado de Policia surge entre o Patrimonial e o Fiscal. O monarca, nesse modelo, ndo
possui qualquer tipo de limitagao juridica, politica ou mesmo religiosa. Conforme salienta Torres
(1991, p. 62), porém, a liberdade “ndo se esgota na pessoa do principe, sendo que se apresenta
também como liberdade do povo ou da burguesia ascendente. E, sobretudo, liberdade no Estado.”

Na fase do absolutismo esclarecido do Estado de Policia, acrescenta Torres (1991, p. 83),
“o tributo ¢ fiador da conquista da riqueza e da felicidade, da liberdade de trabalho e do incentivo
ao lucro no comércio e no cambio.” O imposto, dessa forma, se torna prego da liberdade e antecipa
conquistas que serdo solidificadas no Estado de Direito.

O Estado de Policia foi sucedido pelo chamado Estado Fiscal, vertente financeira do Estado
de Direito caracterizada pela estrutura economica capitalista e pelo liberalismo politico e financeiro
(TORRES, 2005, p. 8). Os recursos que sustentam a economia do Estado sdo derivados do
patrimdnio dos particulares. A receita piblica ¢ composta principalmente pelos empréstimos e pelos
tributos que sdo cobrados das pessoas que praticam fatos nos quais € possivel entrever
manifestagdes de riqueza.

Foi no Estado Fiscal que o tributo deixou de ser transitorio e ligado a necessidades
conjunturais e passou a ser cobrado de forma permanente com base na capacidade contributiva do
cidaddo. (TORRES, 1991, p. 98)

O poder do Estado, inclusive o de tributar, passou a ser limitado pelo constitucionalismo e
pelas declaragdes de direitos. Com a limitacdo do Estado pelo Direito, a liberdade significa que o
proéprio povo € que institui a tributacdo por meio dos seus representantes (TORRES, 1991, p. 114).
Para Torres (1991, p. 121), “a diferenca essencial entre o Estado Patrimonial, nele incluido o de
Policia e o Estado Fiscal reside na transformacao do imposto em coisa publica.”

Apesar de limitar o Estado ao Direito e garantir a liberdade individual, o modelo liberal ndo
conseguiu que os cidadaos tivessem as condi¢des necessarias para o desenvolvimento economico e
busca da felicidade.

Na fase Liberal, o Estado tinha o dever de nao interferir na esfera de liberdade de atuacao
dos individuos, mas com o reconhecimento de novos direitos, a chamada segunda geracdo de

direitos fundamentais, passou-se a exigir do Estado a realizacdo de prestagoes positivas e nao
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apenas um comportamento abstencionista. O ente publico tornou-se responsavel por oferecer
condi¢cdes minimas para a vida humana com dignidade, garantindo direitos como a satde, o
trabalho, a previdéncia social e outros que compdem os chamados direitos sociais.

Esse periodo foi marcado pelo aumento expressivo das fungdes do Estado. O Estado Social
Fiscal ¢ a projecdo financeira do Estado Social de Direito ou Welfare State, que tinha o papel de
promover a economia € o bem estar social dos cidaddos, implementando politicas publicas e
impondo uma tributacdo com finalidades distributivas.

Enquanto no Estado Liberal a atividade financeira do Estado era reduzida e o tributo possuia
funcgdo fiscal, com o intervencionismo que caracterizou o Welfare State, o tributo passou a ser
frequentemente utilizado com finalidade extrafiscal.

Na fase atual, conhecida como Estado Democratico e Social de Direito (TORRES, 2005, p.
9), busca-se uma maior participagdo da sociedade civil no planejamento e na fiscalizacdo das
obrigacgoes a cargo do Estado.

A sociedade assume um papel relevante na escolha das politicas ptblicas e também atua de
forma organizada, independentemente do Governo, nao obstante poder receber verbas publicas para
realizar seus objetivos. A maior participagdo que se espera da sociedade, entretanto, nao significa
uma menor atividade financeira do Estado e nem mesmo a reduco da carga tributaria.

Com o intuito de assegurar os diversos direitos fundamentais e cumprir todos os objetivos
da Republica (CF, art. 3°), o Estado precisa obter recursos financeiros, o que pode ser feito de forma
originaria ou derivada.

A Constitui¢do Federal (art. 173) impoe a exploracdo direta de atividade econdmica pelo
Estado como uma excepcionalidade, apenas quando necessaria aos imperativos da seguranga
nacional ou a relevante interesse coletivo. Dessa forma, o Estado ndo se nutre primordialmente de
receitas origindrias, em que o ente estatal explora diretamente setores da economia.

Nas receitas derivadas, o Estado, valendo-se de suas prerrogativas de soberania, edita leis
que determinam ao particular a entrega de valores aos cofres publicos, independentemente da
vontade deste.

Com o aumento do intervencionismo, a partir do Estado do Bem-Estar Social, a tributagao
deixa de ter carater exclusivamente fiscal e, além da finalidade arrecadatoéria, o tributo passa a ser
utilizado como instrumento de intervengdo no dominio econémico e na ordem social. Assim, o
poder de tributar, atualmente, busca arrecadar receitas derivadas (fiscalidade) e também intervir nos
dominios econémico e social (extrafiscalidade).

O Estado, por meio do poder de tributar, impde restricdes aos direitos individuais, dai a

necessidade de exercé-lo de acordo com os preceitos constitucionais, especialmente a legalidade a
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seguranca juridica. O poder do Estado, dessa forma, ¢ delimitado pelos direitos fundamentais. O
principio da legalidade ¢ a primeira ferramenta de controle do poder estatal, resguardando os
cidadaos contra abusos do poder, pois a legalidade também vincula os atos estatais.

A legalidade impde a lei como pressuposto necessario e indispensavel de qualquer atividade
fiscal. Nesse sentido, o art. 97 do Codigo Tributario Nacional dispde que somente a lei pode
estabelecer a institui¢ao ou extingao de tributos, a sua majoragdo ou redugdo, bem como a definicdo
do fato gerador da obrigacdo tributaria principal, a fixagdo da aliquota e da base de calculo, a
cominacdo das penalidades em caso de a¢des ou omissdes proibidas, e ainda as hipoteses de
exclusdo, suspensao e extingdo de créditos tributarios, ou de dispensa e reducao de penalidades.

A tributacdo ¢ imposta de forma compulséria aos individuos e significa limitagdo a
propriedade e a liberdade. O Estado Fiscal pode ser visto como detentor do poder de tributar, poder
que lhe foi delegado diretamente pelo povo, possibilitando a composicao das receitas publicas. Nao
obstante, o exercicio da tributagdo nao ¢ absoluto e também ele se sujeita a limitagdes (CF, arts. 150
e 151).

As limitacdes ao poder de tributar encontram-se no art. 150 da Constituicdo Federal e,
consoante ja decidiu o Supremo Tribunal Federal, traduzem direitos e garantias individuais (ADI
939, Rel. Min. Sydney Sanches, julg. 15.12.1993, Plenario, DJ 18.03.994). Por isso, constituem
clausulas pétreas, ndo podendo ser restringidas nem mesmo pelo poder constituinte derivado (CF,
art. 60, § 4°, IV).

Quanto a seguranca juridica, ¢ garantida por meio dos principios da irretroatividade,
anterioridade de exercicio e anterioridade nonagesimal, evitando-se surpreender os particulares com
inovagdes bruscas da ordem juridica. Assim, o tributo somente pode ser instituido por meio de lei
e sera cobrado apenas de forma prospectiva.

Havendo o Estado suprimido a possibilidade do uso da forca pelos particulares para a
satisfacdo dos seus interesses, deve o ente publico atuar de forma equanime tanto na imposi¢ao de
exacdes e Onus aos contribuintes (obrigagdes principais e acessorias), quanto na distribuicdo dos
recursos obtidos por meio da tributagdo. O poder de tributar ndo pode, & maneira como fizeram os
atenienses, ser utilizado com demonstracdo de forga desnecessaria e desmedia, sob pena de perder
sua legitimidade democratica. A pluralidade que caracteriza a sociedade também deve ser
considerada, fazendo a carga tributaria pesar mais sobre aqueles que possuem maior capacidade

contributiva.

3.2 Orcamento publico: gestao participativa e controle social
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O Direito Financeiro cuida da receita publica, da gestdo do orgamento e do controle do gasto
publico. O orgamento ¢ uma forma de planejamento para coordenar as finangas de carater publico.

Pode ser definido, nas palavras de Aliomar Baleeiro (2004, p. 411), como o

ato pelo qual o Poder Legislativo prevé e autoriza ao Poder Executivo, por
certo periodo e em pormenor, as despesas destinadas ao funcionamento
dos servigos publicos e outros fins adotados pela politica econdmica ou
geral do pais, assim como a arrecadacdo das receitas ja criadas em lei.

Oliveira (2015a, p. 584-585) anota que o orgamento ¢ normalmente analisado sob o angulo
financeiro. Entretanto, ha um aspecto politico relevante, ja que “... os trés poderes sdo chamados a
se manifestar e participam, ativamente, da elaboragao e aprovacao das pecas orcamentarias.”

O or¢amento ¢ um documento dinamico que permite o acompanhamento dos programas e
obras de um governo. A realizagdo das obras, a prestacao dos servigos e de modo geral a efetivacdo
de direitos se traduzem em despesas a serem realizadas. Para custear tais despesas, o orcamento
indica também as fontes de financiamento, que constituem as receitas publicas, assim entendidos
os ingressos definitivos. Cabe esclarecer que, apesar de a doutrina classica do direito financeiro
(BALEEIRO, 2004, p. 126) excluir os ingressos ou entradas que possuem correspondéncia no
passivo (os empréstimos publicos), o conceito legal abrange o crédito publico (Lei n. 4.320/1964,
art. 57), ressalvadas as operagoes de credito por antecipacdo da receita.

A utilizacdo de empréstimos como forma de financiamento das despesas publicas deve ser
excepcional. Dentre as diversas receitas publicas, Barreto (2011, p. 175) destaca que as mais
expressivas sdo as tributarias. Tributo, de acordo com o art. 9 da Lei Geral Or¢camentaria (Lei n.
4.320/1964), constitui receita derivada e compreende as cinco espécies tributarias atualmente
previstas em sede constitucional: impostos, taxas, contribuicdes de melhorias, empréstimos
compulsdrios e contribui¢des sociais.

O orcamento deve ser gerido com responsabilidade pois ¢ uma extensdo do poder de
tributar. Apesar de nao haver estudos sobre a despesa publica com profundidade semelhante ao
tratamento doutrinario que ¢ dado a tributacdo, Barreto (2011, p. 176) afirma que “[n]ao ha como
negar a relagdo que existe entre ingressos € desembolsos, entre receitas e despesas.” Evidencia-se,
dessa forma, a importancia do orcamento publico, no qual se inserem as receitas e as despesas
publicas.

Em relacao as leis or¢camentarias, percebe-se mais nitidamente a separacao de fungdes entre
o Executivo, que tem a competéncia privativa para apresentar projetos de lei sobre matéria tributaria
e orcamentaria (CF, art. 61, § 1°, alinea “b”), e o Legislativo, a quem cabe apreciar, aprovar ou

rejeitar a proposta orcamentaria (CF, art. 48, inc. II) e fiscalizar o seu fiel cumprimento (CF, art.
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48, inc. X; art. 71, incs. V e VI, art. 72 e art. 166, § 1°, inc. II). E na elaboracdo e fiscalizacao das
leis orcamentarias que a relagdo de complementaridade entre o Executivo e o Legislativo se torna
mais evidente.

O or¢amento ¢, portanto, utilizado como um instrumento de governo, leia-se, um
instrumento de exercicio do poder. Por ser esse mesmo governo gerido por pessoas humanas, o
or¢amento ndo esta livre das paixdes que caracterizam as lutas pelo poder, pela ocupagdo dos
espagos publicos e privados e pela fruigdo das vantagens concedidas pelo poder publico.

Cabe notar ainda que o radical #7ib estd presente na origem tanto das palavras “tributo” e
“contribui¢cdo” quanto da palavra “distribuir”. Bem se v€ a relacdo dindmica de imbricagdo entre o
tributo e as politicas de distribuicdo de bens e direitos pelo Estado. Essa distribuicao de bens e
direitos diz respeito a justica distributiva, que para Aristoteles (1991, p. 101) é aquela que se
manifesta nas distribui¢des de honras, dinheiro ou outras coisas entre os cidadaos.

A relagdo entre o direito tributdrio e o direito financeiro também fica patente a partir o
principio do equilibrio orgamentario, que propde a realizagao das despesas de acordo com a previsao
de receitas. Uma gestao que leve ao déficit publico acarretara recessdo, desemprego e até mesmo a
queda de governos. Em ultima andlise, o que levou ao processo de impeachment da ex-presidente
Dilma Rousseff foi a perda de apoio politico que de certa forma ocorreu em razdo do declinio da
economia nacional.

O equilibrio financeiro ¢ um principio que possui sede constitucional como um dos pilares
da gestdo publica. E possivel identificar diversos dispositivos da Constituigio Federal que podem
ser relacionados ao principio em comento.

Enquanto a gestdo de negocios privados busca o lucro, os entes publicos estao balizados
pelo equilibrio orcamentario, ja que os tributos ndo devem pesar sobre os contribuintes além do
estritamente necessario para custear as despesas publicas. Ademais, despesas desnecessarias
também ndo deverdo ser programadas. Nao por outra razao ¢ que ha principios constitucionais que
garantes uma tributagdo em conformidade com a capacidade econdmica do contribuinte e o direito
de propriedade, vedando-se a institui¢ao de tributo com efeito de confisco.

Todos os direitos t€m um custo e esse custo é elevado, até mesmo em relagdao aos chamados
direitos de liberdade, consoante apontam Holmes e Sustein (1999. p. 15). Para se verificar tal
afirmacgao, basta analisarem-se os gastos com seguranga publica.

Conforme o Estado vai aprimorando as politicas publicas de prestacdo de servicos e
efetivacdo de direitos, maiores as necessidades orcamentarias. Baleeiro (2004, p. 87-88) leciona

que, de acordo com Wagner, existe uma tendéncia crescente de expansdo do gasto publico. Esse
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fendmeno faz com que os or¢camentos fiquem maiores a cada ano. Quanto maior o orgamento,
maiores as disputas politicas e sociais pelas verbas or¢amentarias.

Para evitar tais disputas em alguns setores essenciais, como a saude e a educagdo, a
Constitui¢ao fixou regras de vinculacao de parte das receitas. Além dessas regras, ha tributos cujo
produto da arrecadagdo ¢ vinculado a determinada aplicagao.

Ha diferentes significados para a palavra vinculagdo no direito tributario e financeiro. Pode-
se dizer da vinculacdo a respeito da cobranga, do lancamento e da destinagao da receita. Em relagao
aos tributos classificados como causais, a cobranca do tributo é vinculada a atividade estatal
especifica em relacdo ao contribuinte, como nas taxas e nas contribui¢des de melhoria. As taxas sao
vinculadas a uma contraprestacdo do Estado, seja pelo exercicio regular do poder de policia, seja
pela utilizagdo, efetiva ou potencial, de um servigo publico especifico e divisivel, prestado ao
contribuinte ou posto a sua disposi¢ao.

Em contrapartida, os tributos ndo causais, notadamente os impostos (CTN, art. 16), ndo sdo
vinculados a qualquer atividade estatal que possa ser diretamente relacionada ao contribuinte.

As contribuigdes sociais, por sua vez, guardam semelhanga com as taxas porque sdo causais
ou contraprestacionais, mas também se aproximam dos impostos, por se aperfeigcoarem assim que
ocorre o fato gerador, independentemente de qualquer manifestagdo do contribuinte (TORRES,
2005, p. 409).

A atividade administrativa de langamento do tributo se diz plenamente vinculada (CTN, art.
3°), o que significa dizer que nao ha discricionariedade, ou seja, o tributo devera ser langado sempre
que houver determinagdo legal nesse sentido, sob pena de responsabilidade funcional.

Quanto a destinagdo da receita arrecadada, também ¢ possivel ser analisada sob o aspecto
da vinculagdo. A Constitui¢do (art. 167, inc. IV) vedou a vinculacao da receita de impostos a 6rgao,
fundo ou despesa, ressalvadas as regras constitucionais de exceg¢do. A receita das taxas,
contribui¢cdes de melhoria e empréstimos compulsdrios ¢ vinculada a finalidade para a qual foram
instituidos. Quanto as contribui¢des sociais, também possuem receita vinculada a uma aplicagdo
especifica.

Quando a lei atribui a uma determinada receita destino diverso daquele para o qual foi
criada, esta-se diante da desvinculacdo (BARRETO, 2011, p. 183). A Lei de Responsabilidade
Fiscal (LC 101/2000) estipula, em seu art. 8°, paragrafo unico, que “[o]s recursos legalmente
vinculados a finalidade especifica serdo utilizados exclusivamente para atender ao objeto de sua
vincula¢do, ainda que em exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingresso.”

Quanto a vinculacdo das contribui¢des, Barreto (2011, p. 184) ¢ enfatico: “[o] montante

cobrado a titulo de contribui¢do s6 pode ser aplicado na finalidade que deu causa a sua instituigao.
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A causa, na contribui¢do, afirma a sua finalidade e estipula o destino da arrecadago.” Dessa forma,
o mencionado autor defende, no caso das contribui¢des, que a autorizagdo para institui-las decorre
do cumprimento de uma finalidade especifica. Para ele, por isso, a norma or¢amentaria que rompe
essa vinculagdo transforma o débito tributario em indébito.

O orgamento sofre pressdes oriundas de todas as dire¢des. As empresas com maior poder
de patrocinio de seus interesses no Congresso Nacional atuam, por meio de lobbies, no intuito de
obterem beneficios fiscais ou reducdo da carga tributaria direta para o setor de que fazem parte. Dai
a opcao legislativa, muitas vezes, pelos impostos indiretos, que se diluem no consumo e geram
menor reacdo popular. Tributos diretos e progressivos, de ouro lado, “incidem sobre pessoas de
maior capacidade contributiva mas ficam sujeitos a lobby e a resisténcia de interessados”
(TORRES, 2005, p. 127).

O poder exercido pelos grupos de pressdo sobre o Legislativo pode acarretar a edigao de
medidas cujo impacto sera suportado por toda a sociedade, favorecendo determinados grupos.

Nesse sentido, destaca Nusdeo (2001, p. 176):

As medidas de politica econdmica, em grande niimero de casos, incidem a esmo
sobre a comunidade, favorecendo a alguns de seus setores enquanto impdem
sacrificios ou custos a outros, inclusive em decorréncia de grupos de interesse ou
de pressao, os chamados lobbies [...].

Por essa razdo, acrescenta Nusdeo (2001, p. 183): “a politica econdmica deve ser
acompanhada e controlada de perto pela sociedade, inclusive com vistas a evitar a sua captura por
grupos de interesse, inteiramente desvinculados do bem-estar geral.”

Essas pressoes de grupos politicos e economicos exerceram forte influéncia na propria

construgdo do federalismo fiscal brasileiro na Constitui¢ao de 1988:

Os caciques regionais, ademais, tiveram uma posi¢do destacada de lideranga no
Congresso Nacional ao longo da redemocratizagdo, por vezes a despeito dos
partidos, por outras, tornando-se grandes proprietarios de parcelas dos
condominios partidarios. Por fim, os governadores possuiam instrumentos
financeiros e administrativos que os fortaleciam no sistema de poder, como
Bancos estaduais e empresas estatais estratégicas. (ABRUCIO, 2008, p. 197)

Pressdes contrarias fizeram com que, nos ultimos anos, os governos estaduais perdessem a
centralidade do federalismo, principalmente com a politica tributdria da Unido focada na
arrecadagdo por meio de contribui¢des, limitando o repasse aos demais entes federados e ainda com

a privatizag¢do de bancos e empresas estatais.

3.2.2 Desvinculacio da receita orcamentaria
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Um dos exemplos das paixdes que cercam o or¢amento publico diz respeito a disputa pela

vinculacdo e desvinculagao de receitas. As vinculagdes, conceitua Pinto (2008, p. 529),

sd0 garantias instrumentais de consecucdo de politicas publicas que tanto
viabilizam que o Estado cumpra seus deveres constitucionais (explicitamente
assim denominados) com educacgéo (art. 205), saude (art. 196) e seguridade (art.
194, paragrafo unico), como também asseguram que os cidaddos — do ponto de
vista de suas posi¢des juridicas subjetivas individuais — possam exercer seus
direitos fundamentais.

A Desvinculagdo das Receitas da Unido (DRU) tem origem no Fundo Social de Emergéncia
(FSE, criado pela Emenda Constitucional n. 1/1994). Dentre suas finalidades, havia a previsao
genérica de aplicacio de recursos em “programas de relevante interesse econdmico e social”. E
curioso notar que na origem da DRU, um dos fundamentos para a criacdo do FSE foi justamente
liberar recursos para gastos com direitos sociais. Entretanto, como destaca Pinto (2008, p. 516),
para o financiamento de acdes da seguridade social, existe a previsao de criacdo de contribui¢des
sociais, que tém destinagdo especifica.

Findo o prazo de vigéncia do FSE, a previsao foi prorrogada pela EC n. 10/1996. Com o
nome de Desvinculagao das Receitas da Unido, o modelo foi repetido pelas EC n. 27/2000, 42/2003,
56/2007, 68/2011 e 93/2016.

Todas essas alteragdes tiveram como caracteristica a reducao do volume de recursos cuja
aplicagdo era constitucionalmente afetada a determinadas finalidades, prejudicando, assim, a
concretizagdo de diversos direitos estabelecida na Constituicdo Federal.

Em razdo das divergéncias acerca da desvinculagdo, seria desejavel que sua instituicao fosse
melhor esclarecida a populacdo, conferindo maior legitimidade democratica a esse mecanismo,
pois, ainda que criado mediante emenda constitucional, altera a natureza tributaria das contribui¢oes

necessarias a efetivacao dos direitos sociais. A esse respeito, Scaff (2004, p. 49) entende que

o fato de serem emendas constitucionais ndo afasta a inconstitucionalidade
flagrante decorrente da agressdo aos direitos humanos de segunda geracédo
(direitos fundamentais sociais) fruto do afastamento de recursos fiscais
constitucionalmente destinados a educacgéo, saide e seguridade social [...].

Ha varios embates em torno desse tema. De um lado, o Governo tem anunciado uma
Previdéncia Social deficitiria e a necessidade de reformas que irdo restringir o acesso aos
beneficios. Noutra frente parlamentar, entretanto, o mesmo Governo afirmou a necessidade de
utilizacdo dos recursos da seguridade social para finalidade diversa daquela constitucionalmente
prevista. Em suma, todos querem uma fatia do orgamento e o Governo quer das as cartas conforme

lhe convier.
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Diversas alteragoes feitas na legislacao financeira tendem a tornar o orgamento ou a0 menos
parcela dele impositivo, a exemplo da Emenda Constitucional n. 86/2015. De outro lado, também
existem pressdes para desvincular a receita e dar mais liberdade ao Poder Executivo para a
disposi¢do dos recursos. De qualquer modo, o certo ¢ que ndo basta garantir a aplicagdo de recursos
em determinadas areas, como seguridade social, saude, educagio ou seguranga publica. E no
planejamento, no estabelecimento de metas, na constru¢cdo dos programas e na fiscalizagdo das
agoes que se exige maior participagdo popular.

A vinculagdo de receitas ¢ uma forma de diminuir as pressoes de diversos grupos sobre o
or¢amento, cada qual pleiteando fatia maior para si. O aumento dos gastos do governo federal,
especialmente com seguridade social, fez com que a arrecadagdo federal voltasse o foco para as
contribui¢des, como a do Pis/Cofins e a CPMF, atualmente extinta. Esse aumento das despesas
vinculadas, dentre elas, os repasses obrigatorios a estados e municipios, as despesas com saude,
educacado e previdéncia social e outros direitos sociais chamou a atencdo para a possibilidade de o
or¢amento adquirir carater impositivo.

Assim, o tema da vinculagdo ou desvinculagdo da receita leva ao questionamento acerca da
obrigatoriedade ou nao do cumprimento das previsdes de receita e das despesas fixadas na lei

or¢amentaria.

3.2.1 Orcamento publico: impositivo ou autorizativoe?

Prevalece na doutrina e jurisprudéncia a visdo do orgamento como uma pega autorizativa.
Contra essa teoria, surgem opinides que defendem a adogdo do orgamento impositivo, inspirado em
paises da Common Law, em que o Poder Legislativo possui maior papel nas escolhas e na execugao
do or¢amento publico. (BLIACHERIENE, p. 58-59)

De acordo com a observagdo de Pinto (2008, p. 514), “embora se diga que, no Brasil, os
orgamentos sao peg¢as simplesmente autorizativas e ndo vinculantes, na pratica, ¢ percentualmente
minoritario o carater discriciondrio dos orcamentos anuais.” Oliveira (2015a, p. 451) acrescenta

que:

A despesa ¢ vinculada em relagdo ao ensino e também no tocante a saude. Deve
o administrador efetuar o pagamento das despesas legais, tais como os servidores,
bem como o servigo da divida que ndo pode ser contingenciado. De outro lado,
deve efetuar previsdo orcamentaria do pagamento dos servigos publicos e
consuma-lo. Logo, pouco resta ao Poder Publico como eleigdo de despesa, tirante
obras e servigos e compras que deva realizar.

O or¢amento ¢ a via de acesso a implementagdo das politicas publicas e efetivagdo dos

direitos. Pode-se afirmar que ndo existem direitos sem or¢amento que os sustente, nem mesmo 0s
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direitos de liberdade, pois para que se possa garantir a seguranga externa e interna e direitos como
o de propriedade, ¢ necessario que haja um or¢amento para a seguranca publica e para o
funcionamento do Poder Judiciario.

Dentre as caracteristicas do orcamento, destaca-se sua natureza politica. Dessa forma, “o
or¢amento ¢ colocado como instrumento de apoio a democracia e equilibrio das classes sociais,
servindo de condicionador do produto da receita publica aos fins desejados pela sociedade através
da representacdo legitima parlamentar.” (WACHELESKI; DINIZ, 2015, p. 303)

A administragdo publica ndo pode dispor livremente dos recursos previstos no orgamento.
Inicialmente, estd vinculada a realizacdo dos mandamentos constitucionais, destacando-se a
efetivagdo dos direitos fundamentais, cujo contetdo minimo pode ser exigido dos poderes publicos
inclusive por meios judiciais. Como afirmam Wacheleski e Diniz (2015, p. 305), “o ambito de
discricionariedade do Estado na elaboracao de politicas publicas ¢ restringido pelo proprio texto
constitucional”, como acontece, por exemplo, em relagdo a efetivagdo do direito a educagdo e a
saude.

A discricionariedade dos gestores publicos, sob o ponto de vista democratico, exige o
cumprimento de determinadas metas. Diante de tais metas, o orgamento-programa surge como um
tipo de orgamento que permite estabelecer um planejamento de longo prazo. Por meio dessa técnica,
Conti (2010, p. 47-48) explica que “os recursos publicos passam a ter sua visdo or¢amentaria
destinada ao cumprimento dos diversos programas de governo, o que vincula os valores a realizacao
dos referidos programas e cumprimento das respectivas metas.”

No or¢camento cléssico, o destaque era dado aos numeros. No orcamento-programa, porém,
possui maior relevo a tomada de decisdes sobre os gastos publicos e as agdes, projetos € programas
que serdo realizados.

A Constituicdo Federal impde uma atuagdo ordenada da administragdo publica. Exige-se
uma acao planejada da qual o or¢gamento constitui instrumento de execugao. Por isso, Dallari (2011,
p. 326-327) entende que o or¢amento-programa representa a evolugdo e transformacdo do

or¢amento classico, tornando impositiva a sua execug¢ao. Conforme enfatiza Dallari (2011, p. 316),

as dotagdes orgamentarias ndo sdo ocas, ndo sdao apenas autorizagdes para gastar
até determinando montante. Na verdade, elas sdo densas, substanciosas e
determinam como e em que despender o montante autorizado, compreendendo,
ainda, a avalia¢do e controle das a¢gdes empreendidas.

A Constitui¢ao Federal impde aos gestores o cumprimento de diversas politicas publicas,
cuja ordem de efetivacdo decorre de um processo democratico de escolha que passa pelo sufragio

(eleitoral). Os governantes e representantes do povo ficam adstritos as manifestagdes publicas
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(divulgadas na campanha eleitoral) e se vinculam ao seu cumprimento, sob pena de perderem a
legitimidade e, eventualmente, deixarem de ser reconduzidos ao mandato nas eleigdes

subsequentes.

3.2.3 Mecanismos democraticos de participacido no planejamento e fiscalizacio dos gastos
publicos

A par do principio da legalidade, que enfatiza a elaboragao da lei pelos representantes eleitos
pelo povo, a possibilidade de participagdo direta da sociedade na elaboragdo do orgamento ¢ uma
das formas da legitimag¢do do exercicio do poder. Destacam-se, nesse sentido, dois instrumentos de
participagdo social: o or¢amento participativo e a possibilidade de controle social do or¢amento.

Um dos mecanismos recentes de legitimacdo do or¢camento e, portanto, da utilizagdo dos
recursos obtidos por meio do poder de tributar, legitimando, dessa forma, o exercicio desse poder
pelo Estado, é o or¢amento participativo, procedimento por meio do qual se abre a oportunidade da
participacdo popular direta nas decisdes sobre o or¢camento publico e na aplicacdo de recursos em
obras e servigos.

No orcamento participativo, o poder exercido de forma representativa por uma elite
burocratica ¢ repassado diretamente para a sociedade civil, permitindo a ocupagdo dos espagos
publicos e a tomada de decisdes nas politicas governamentais por aqueles que sao 0s seus principais
destinatarios. Além disso, o orcamento participativo estimula o exercicio da cidadania, o
compromisso da populacdo com os bens publicos e a corresponsabilizagdo entre governo e
sociedade na gestao da coisa publica.

O orgamento participativo representou um avango democratico por trazer uma forma
descentralizada e interdependente de administra¢do. Seu objetivo ¢ atender os anseios da populagao
e da propria administra¢do. Tal modalidade de or¢amento, portanto, surge como superagdo de um
modelo que coloca em lados opostos a sociedade e o Estado, buscando dar maior legitimidade a
gestao dos recursos publicos.

No geral, o método adotado busca a desburocratizacdo do Estado. Essa espécie de
or¢amento conta com assembleias que acontecem em certos periodos. Negociacdes diretas sao
realizadas com o administrador local, geralmente em sub-regides municipais, bairros ou distritos,
tendo como pauta discussdes voltadas para as necessidades de cada regido. O objetivo ¢ o
planejamento das receitas orgamentarias conforme as normas que regem a matéria com o
envolvimento dos principais interessados na destina¢do dos recursos.

Essa modalidade or¢camentaria tem sido utilizada no ambito municipal, uma vez que,
principalmente em razao da extensdo do territorio brasileiro, sua implantacdo em ambito estadual
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ou federal ¢ mais dificil. Nao obstante, conforme pondera Oliveira (2015a, p. 591), ¢ engano
acreditar que a participacdo popular no orgamento possa ocorrer apenas em ambito municipal. Na
verdade, essa participacao deve ser estimulada em relagdo aos or¢camentos dos Estados, do Distrito
Federal e da Unido. Nao por outro motivo, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n. 101/2000) prevé
(art. 1°, § 1°) a gestdo fiscal mediante acdo planejada e transparente.

O principio da transparéncia ndo tem outra razdo de ser sendo possibilitar aos cidaddos
pormenores relativos a arrecadacdo das receitas e a efetivagao das despesas publicas. Tal principio
“¢ importantissimo para o equilibrio or¢amentario e abrange qualquer beneficio, ainda que sob a
forma de renuncia de receita (ex. restituicdes de impostos por anulagdo da receita), de subvencoes
ou de restituicdo-incentivo.” (TORRES, 2005, p. 111) Atualmente, com as facilidades advindas das
inovagdes tecnoldgicas, ampliaram-se as possibilidades de participagdo popular nos ambitos
estadual e federal.

A participacao pode ser consultiva ou vinculativa e ocorre por meio de assembleias abertas
e periddicas e etapas de negociacao direta com o governo. A Administragdo Municipal presta contas
acerca do exercicio passado e apresenta o plano de gestdo para o ano seguinte, proporcionando
esclarecimentos aos municipes sobre os critérios legais e a viabilidade financeira e social das
demandas discutidas. A popula¢do, por sua vez, elenca as prioridades para o municipio, bem como
elege delegados territoriais e indica conselheiros para representd-la nos foruns e grupos de
discussdes tematicas.

No Brasil, a participacdo popular iniciou-se na década de 1970, com movimentos sociais
formados no interior do regime militar. Durante o processo de redemocratizagdo, foi assimilada
pelo legislador constituinte na Constituicdo Federal de 1988, reconhecendo-se a importancia do
exercicio da cidadania e da participagao popular (SOBOTTKA, 2004, p. 96).

O orgamento participativo da Cidade de Porto Alegre, no Estado do Rio Grande do Sul, ¢
um dos pioneiros e também considerado exemplo de projeto de orgamento participativo,
comumente citado quando se trata de novos paradigmas da participagdo popular institucionalizada
nas politicas publicas, pois possui proje¢do nacional e internacional ante a sua longevidade e os
importantes resultados obtidos. Atualmente, o orcamento participativo também ¢ praticado em
outros municipios de diversos estados e também em paises da América Latina e outros como
Portugal, Espanha e Canada.

E digno de nota que a participagdo popular nio se realiza de forma placida. Como alerta
Dallari (2011, p. 321), os conflitos de interesses estdo presentes nos mais diversos segmentos da
populacdo. Corre-se o risco de minorias mais ativas tomarem o controle do processo de consulta,

impondo suas escolhas a coletividade. Por isso, é necessario que o processo de consulta siga
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critérios que possam evitar a manipulacdo. Além disso, a decisdo sobre a proposta orgamentaria que
sera levada ao Legislativo deve ficar com o Poder Executivo, que devera buscar o consenso entre
os diversos interesses em conflito, considerando ainda a escassez dos recursos disponiveis.

Cabe mencionar também a previsdo de formas especificas de participagdo popular, que se
traduzem em possibilidades de gestdo democratica previstas na propria Constituicao Federal, como
no caso da seguridade social (CF, art. 194, inc. VII), do Sistema Unico de Satde (CF, art. 198, inc.
IT), da assisténcia social (CF, art. 204, inc. II) e no ensino publico (CF, art. 206, inc. VI), isso sem
falar em outros instrumentos como as audi€ncias publicas, o plebiscito e o referendo.

Quanto ao controle da execugdo do orcamento, ha duas espécies formais: o controle interno
e o controle externo. O interno ¢ feito no ambito de cada poder. Ja o controle externo do orcamento
publico ¢ feito por meio de um sistema de freios e contrapesos entre os trés poderes, previsto na
Constitui¢do Federal. Ganha destaque o controle a cargo do Poder Legislativo, que é feito com
auxilio dos Tribunais de Contas (CF, art. 71). O controle social, por sua vez, ¢ complementar e
subsididrio dos outros meios de controle (OLIVEIRA, 2015a, p. 593).

Compete ao Tribunal de Contas, dentre outras func¢des, emitir parecer prévio sobre as contas
prestadas anualmente pelo Presidente da Republica e julgar as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administragdo direta e indireta.

O controle de constitucionalidade das leis tributarias também ¢ exercido pelo Poder
Judiciario e tem como objetivo aferir verificar a adequacao das normas a Constituicao Federal. Nao
permanecem de fora desse conceito a possibilidade de controle das leis orcamentéarias. A esse
respeito, cumpre citar a revisdo da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, que, a partir das
Acgdes Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs) n. 4048 e n. 4049, reconheceu a possibilidade de
controle abstrato de constitucionalidade de normas orgamentarias.

O controle social da Administracao Publica faz parte do direito de participagao democratica

(13

e constitui uma “... atividade proativa de quem ¢ cidaddo — participativo e ativo para o seu
desenvolvimento individual intersubjetivo.” (FRANCA, 2008, p. 98) O controle, além de ser uma
abertura da atividade administrativa a populacdo, garante a atuagdo administrativa de acordo com
as finalidades democréticas.

Na democracia modera, segundo Oliveira (2015a, p. 588), a ideia da separagdo de poderes
e da fiscalizacdo reciproca entre eles ¢ insuficiente para o controle do poder. Ha a necessidade de

participagdo popular:

O controle do gasto publico efetuado pelos trés Poderes e demais entes e empresas
sujeitas a disciplina orcamentaria ndo dispensa a participago social. As estruturas
burocraticas sdo insuficientes para efetuar um adequado e correto controle do
gasto publico. Da mesma forma se pode dizer da arrecadagdo da receita.
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Os cidadaos tém a sua disposi¢do instrumentos de controle social como a dentincia e a agao
popular. Dispde o art. 74, § 2°, que qualquer cidaddo, partido politico, associacdao ou sindicato ¢
parte legitima para apresentar dentincia acerca de irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal
de Contas da Unido.

No controle interno, também esta prevista a participagdo social. A Lei n. 10.683/2003, em
seu art. 18, também prevé a apuragdo de denuncias fundamentadas relativas a lesdo ou ameaca de
lesdo ao patrimonio publico. A apuracdo, no ambito da Unido, fica a cargo do atual Ministério da
Transparéncia, antiga Controladoria-Geral da Unido.

A acdo popular, relevante instrumento de participa¢do do cidadao, previsto no art. 5°, inc.
LXXIII, da Constituicdo Federal, permite que qualquer cidaddo possa manejar tal remédio para
“anular ato lesivo ao patrimonio publico ou de entidade de que o Estado participe, a moralidade
administrativa, a0 meio ambiente e ao patrimonio historico e cultural”. O autor da acdo popular,

salvo comprovada ma fé, € isento de custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia.

4 CONSIDERACOES FINAIS

O poder tributario constitui ferramenta necessaria para a captagdo de recursos para que o
Estado possa promover o chamado bem comum. Diferentes teorias procuraram demonstrar como
se legitima o exercicio do poder pelo Estado. Conclui-se, ndo obstante, que o poder decorre do uso
da for¢a, assim como bem identificou Castoriadis.

A forga, sozinha, ndo € suficiente para justificar esse poder do Estado, em todas as suas
facetas, dentre elas a tributacdo. A autoridade do Estado se firma a partir da adesdo dos cidadaos as
regras ja estabelecidas. A legitimacao do uso do poder pelo Estado para exercer o monopdlio da
violéncia vem deve ser feita, num Estado Democratico, por meio de limites que sdo postos pela
Constituicdo, notadamente os principios da legalidade, da seguranca juridica e das demais
limitagdes ao poder de tributar, bem como pela participagdo da sociedade nas decisdes de governo.

A par do principio da legalidade, que enfatiza a elaboracdo da lei pelos representantes eleitos
pelo povo, a possibilidade de participagdo direta da sociedade na elaboragao do orgcamento ¢ uma
das formas da legitimagdo do exercicio do poder. Destacam-se, nesse sentido, dois instrumentos de
participacgdo social: o orgamento participativo e a possibilidade de controle social do orgamento.

A preocupagdo do Estado como arrecadador de recursos acarreta limitagdes aos direitos dos
contribuintes. Por isso, a elaboracdo e gestdo do or¢amento devem ser direcionadas para que a
aplicagdo desses recursos atenda da melhor forma possivel aos principios e objetivos que inspiram

a constituicdo da sociedade.
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Dentre os temas afetados, certamente, um dos mais relevantes para o Estado ¢ o que diz
respeito as paixdes e disputas pelas receitas publicas. Essas disputas estdo presentes no processo de
elaboragdo e cumprimento das leis orcamentarias. Quanto maiores as pressdes, maior a necessidade
de criar novos tributos ou aumentar os ja existentes, tudo no intuito de financiar o gasto publico.
Dai a necessidade de, por um lado, fundamentar o exercicio do poder de tributar e, de outro,
legitimar a gestdo do orgamento. Nesse sentido, a democracia ateniense pode tornar-se uma espécie
de “germe” cujo estudo certamente ira contribuir para a identificagdo de possibilidades
contemporaneas de participagdo social. Ganham destaque, nesse ponto, instrumentos de
concretiza¢do da democracia, como o orgamento participativo e a possibilidade de controle social
do orcamento publico. O orcamento participativo pode ser visto como possivel saida para a crise da
democracia representativa que o pais tem vivenciado, evidenciada pela corrupgao generalizada da
classe politica.

Sem pretender substituir-se ao Poder Executivo, o orgamento participativo ¢ um instrumento
que merece ser robustecido como forma de tornar mais democratica a gestao dos recursos publicos,
que nao podem ficar a mercé da livre alocacao do gestor sem levar em conta os designios populares.
De nada adiantaria, por exemplo, a participagdo plural no planejamento or¢gamentario, mas sucedida
pelo contingenciamento ou pelo remanejamento da receita a critério do gestor publico.

Para que o Estado siga exercendo o poder de tributar de forma legitima, espera-se ainda o
respeito a democracia, como um direito fundamental de participagdo nas questdes mais relevantes
da vida em sociedade. Por isso, a Constitui¢do de 1988 instituiu varias formas de participagdo
popular. Cresce a relevancia de institutos de controle das finangas publicas, como a transparéncia
na gestao e controle social das contas publicas. A escolha sobre a destina¢do dos recursos, afinal, ¢

tao relevante quanto o debate acerca dos limites da tributacao.

POWER, LEGITIMACY AND BUDGET: THEORETICAL FOUNDATIONS FOR
PARTICIPATION IN THE MANAGEMENT AND CONTROL OF THE PUBLIC BUDGET

ABSTRACT

This paper intends to investigate how is established the dynamics of power between State, society
and individuals, under the specific focus of the power to tax and managing budgets in Brazilian law.
Tax power is a necessary tool for raising funds for the fulfillment of State tasks. Different theories
have sought to demonstrate how the exercise of this power is legitimized, which, during its
execution, arouses conflicts and disputes over the allocation of public revenues, manifested in the
process of elaboration and compliance with budget laws. The problem to be faced, therefore, is the
analysis of the relations of power, legitimacy and domination within the State, and how these issues
are developed in relation to the power to institute taxes and the search for more democratic means
of managing those resources. From this idea, it is necessary, through the bibliographic analysis
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guided by the deductive method, to analyze the different theoretical currents about its constitution,
how the relations of domination take place, and the legitimation instruments of such power, notably
participatory budgeting and social control of the budget. The hypothesis is that in a complex and
plural society it is necessary to use democratic forms of legitimizing the use of power, especially
the power to tax, as well as to manage the essential resources for the maintenance of public services.
In conclusion, it is necessary, on the one hand, to justify the exercise of the power to tax and, on the
other, to legitimize the management of the budget. In this sense, the analysis of Athenian democracy
can be a contribution to the identification of contemporary possibilities of social participation.

KEYWORDS: Power to tax. Legitimacy. Democracy. Budget. Control.
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