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RESUMO

Este artigo apresenta o principio do consentimento financeiro dentro do contexto da crise do
Estado Fiscal e a importancia da correlagdo entre receitas e despesas para justificar a atividade
tributante, usando do caso da desor¢amentagdo como um fator nao necessariamente tributario
capaz de afetar a legitimidade do dever de pagar impostos. Em conclusao, vé-se a retomada do
consentimento financeiro como essencial para fins de fundamentacdo e legitimacao do dever
de pagar imposto.
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ABSTRACT

This paper presents the principle of financial consent within the context of the Fiscal State crisis
and highlights the importance of the correlation between revenue and expenditure to justify
taxing activity. It uses the case of off-budgeting as a non-tax-related factor that can affect the
legitimacy of the duty to pay taxes. In conclusion, the revival of financial consent is seen as
essential for the foundation and legitimization of the duty to pay taxes.
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INTRODUCAO

Em texto de 2003, Allen Schick' apresentou trés niveis do planejamento financeiro-
or¢amentario atual: (i) o plano macro-or¢camentario, responsavel por definir os agregados fis-
cais e manter o equilibrio fiscal, realizado por estruturas normativas apartadas do processo le-
gislativo-or¢amentario, embora ainda aptos a influencid-lo profundamente, como constrangi-
mentos externos que prevalecem sobre as normas orcamentérias?; (ii) o plano distributivo ou
or¢amentario propriamente dito, relacionado a alocagdao ampla de custos e beneficios na socie-
dade, com foco na eficiéncia alocativa entre as solicitagdes financeiras derivadas das pressdes
politicas e; (iii) o plano micro-or¢amentario, interessado na efetiva operacionalizacdo das des-
pesas, ou seja, na execucao orcamentaria.

Nazaré Cabaral® explica as tendéncias levantadas pelo autor para se entender as
perspectivas do futuro do orcamento publico. A evolu¢dao da macro-or¢amentacdo como a pas-
sagem de uma politica financeira keynesiana, isto €, interventora, para um or¢amento contro-
lado e restringido por regras fiscais, por meio das quais o elemento politico-decisorio do orca-
mento ¢ parcialmente cerceado. No campo da orcamentagao distributiva, a tendéncia ¢ a decre-
mentalizacdo, isto €, o corte progressivo das dotacdes e a diminui¢do das margens de manobra
das unidades or¢amentarias Por fim, na micro-or¢amentagdo, a tendéncia ¢ a fortificagdo do
ideal da performance, com tipicas estratégias problematicas ao principio do consentimento fi-
nanceiro, tais como a contratualizacao tributaria, a desorcamentagao, a ampliacao de setores
paraestatais e organizagdes sociais, além de solu¢cdes mercadoldgicas para politicas publicas,
especialmente decorrentes do gerencialismo.

A nova LC 200/23, conhecida como novo arcabouco fiscal, vem nesse contexto
global de um novo modelo para a estrutura orgamentaria. O Estado brasileiro escolheu o padrao
internacional de limitar o crescimento das despesas publicas em consonancia a um possivel
crescimento das receitas publicas. O problema fundamental dessa nova lei ¢, na verdade, um
problema duplo: tanto da ordem do atual modelo de Estado, quanto do atual modelo de finan-

ciamento do Estado. A crise do Estado Fiscal tem como base a consideragao de que cada vez

!'SCHICK, Allen. Does Budgeting Have a Future? OECD Journal on budgeting, Vol. 2, 2003, p. 9.
2 CABRAL, Nazaré da Costa. Programacdo e decisdo orcamental. Da racionalidade das decisées or¢amentais a
racionalidade economica. Coimbra: Almedina, 2008. p. 539.
3 CABRAL, Nazaré da Costa. Programacdo e decisdo or¢amental. Da racionalidade das decisées or¢amentais a
racionalidade economica. Coimbra: Almedina, 2008. p. 537-551.
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mais hd uma pressdo para realizacdo de despesas sem que haja receitas tributarias suficientes,
pois existe uma pressdo, tdo forte quanto, para a diminui¢do da carga tributaria, considerada
elevada por uma percepcao socioldgica comum.

O primeiro problema da crise do Estado Fiscal ¢ a crise do proprio Estado. Em seu
texto, Michel Bouvier* explica que a passagem de um Estado de bem-estar social (Welfare
State) para um Estado neoliberal, a defesa de um pensamento privatista, economicista e geren-
cialista da atividade publica, somadas ainda as crises climaticas, aos choques econdmicos ¢ as
instabilidades geopoliticas, criam uma sensagao de que os servicos e bens publicos disponibili-
zados pelo Estado e organizados em politicas publicas ndo tém se mostrado suficientemente
eficazes na sua busca de promover o bem estar comum. Dessa forma, a instabilidade e a inade-
quagao do modelo politico, econdomico e social neoliberal produzem perdas recorrentes de le-
gitimidade do Estado em sua atuagdo social.

O segundo problema da crise do Estado Fiscal ¢ a crise da fiscalidade. E bom en-
tender que, por Estado Fiscal, compreende-se o modo de financiamento do Estado por meio do
qual seus recursos vém, em sua maior parte, pela absorcao de rendas da economia privada para
o setor publico mediante impostos, isto €, sem que haja uma contrapartida imediata e necessaria,
em oposi¢do ao modelo de taxas ou contribui¢des de melhoria ou sociais®. O Estado Fiscal é
uma figura tipica do modo de producido capitalista, j& que, no modo de producdo feudal e no
sistema soviético, o financiamento das atividades estatais ocorria por um Estado Patrimonial,
ou seja, um Estado cuja maior parte de seus recursos vinha de exacdes sobre o uso de terras
estatais ou dos saldos decorrentes das atividades produtivas controlados pelo Estado. A priva-
tizagdo dos meios de producdo no capitalismo ¢ acompanhada da necessidade do Estado de se
valer de tributos para sustentar a si mesmo e a suas fungdes, ja que nao haveria outras rendas
disponiveis. Impostos, portanto, sdo o custo da privatizacdo dos meios de produgado e do livre
mercado. O problema que surge ¢ relacionado a controvérsia dessa afirmagao no senso comum,

26

que mais vé€ o Estado como um “desperdicador” de recursos “alheios”®, gerando mais malefi-

cios do que beneficios.

4 BOUVIER, Michel. La déstabilisation du consentement a I'impét. Conferéncia no XX VI Congresso Internacio-
nal de Direito Tributario da ABRADT. Belo Horizonte, 16, 17 ¢ 18 de outubro de 2024, p.3-4.
> NABAIS, José Casalta. Crise e Sustentabilidade do Estado Fiscal. Revista da Faculdade de Direito da Univer-
sidade do Porto, ano XI, 2014, p. 95-96.
® MARTINS, Ives Gandra. Elisdo e Evasdo fiscal. Revista dos Tribunais, vol. 638/1988, 1988, In: Doutrinas Es-
senciais de Direito Tributario, vol. 6, p. 299- 320, Fev/2011, e-book, p. 2.
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Como, entdo, legitimar a atuagdo do Estado se, no modelo de financiamento atual,
a aten¢do a uma das demandas significa ir em sentido totalmente contrario a outra demanda. Se
o Estado ¢ visto como um desperdigador de recursos, de forma que se torne socialmente acei-
tavel praticar atos de elisdo ou evasao fiscal, como exigir que sua atuagdo seja mais eficaz no
combate aos problemas sociais sem verbas. Recorda-se, ainda, que ndo ¢ incomum o fato de
um mesmo grupo social suportar ambas as ideias, em evidente contradi¢ao.

Na explicacio de Bouvier’, o mal-estar vinculado a tributagiio surge do rompimento
entre o “contribuinte” e o “cidadao”, e se manifesta por meio do antifiscalismo, da evasao fiscal
de grande escala e da busca incessante por beneficios e rentncias fiscais. Coloca-se em xeque
a ideia do dever de pagar impostos exatamente porque esses impostos nao sao revertidos neces-
sariamente em prol da sociedade. A origem desse rompimento esta na desestabiliza¢ao do prin-
cipio consentimento como um guia unificador da atividade financeira do Estado entre os meios
(receitas) e as formas (despesas), enquanto o elemento de legitimidade sociologica, politica e
juridica da busca pelos objetivos constitucionais, além de também residir na bifurcacio entre a
legalidade das receitas e das despesas e, mais recentemente, na retirada da figura do orcamento
como estratégia central de coordenacao da gestao publica, com a consequente ampliacao das
regras fiscais e da desor¢camentacdo da atividade financeira. A desor¢amentagdo ¢ relevante
objeto de consideragdo por apresentar fatores relacionados tanto a pretensdes tributarias (como
a nao descri¢ao das renuincias de receitas no orcamento publico) quanto nao tributarias (como
as parcerias publico-privadas e a atividade empresarial do Estado).

Muito da incapacidade do Estado de ampliar a tributagdo vem da falta de uma de-
fesa discursiva sobre os bens e servigos efetiva e adequadamente prestados. Uma vez alcangado
o limite de tensdo da sociedade em aceitar pagar impostos, por ser sociologico e politicamente
ilegitimo, € preciso refletir sobre como os recursos arrecadados tém sido usados pelo Estados
para ampliar suas atividades na prestagdo de bens e servigos publicos e como essas despesas
tém causado consequéncias a ética da tributag¢do na sociedade, ou seja, ao pensamento comum.
E apenas a partir da melhor evidenciagdo da atividade estatal que se torna possivel defender, se
necessario, aumento na carga tributaria para financiar o aumento das despesas geradas por de-

mandas e necessidades sociais justificadas.

"BOUVIER, Michel. La déstabilisation du consentement a I'impét. Conferéncia no XX VI Congresso Internacio-
nal de Direito Tributario da ABRADT. Belo Horizonte, 16, 17 ¢ 18 de outubro de 2024, p.3-4.
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Esse, de fato, parece ser um problema pouco analisado. Afinal, a crise da fiscalidade
e 0 sentimento anti-tributagdo ndo concernem apenas ao Direito Tributario, sendo também ao
Direito Financeiro. Isso significa dizer que as razdes geralmente apresentadas para justificar a
tributacao na sociedade nao podem ser dadas apenas sob o viés genérico de que o tributo ¢
resultado de uma decisdo coletiva feita por representantes do povo e lastreada juridicamente na
versao de que todo tributo ¢ um auto-tributo. O consentimento trazido como fundamento poli-
tico e juridico da acdo tributante nao ¢ apenas tema do regime juridico tributario, mas também
das normas jusfinanceiras como um todo, por imporem que haja uma necessaria correlagao
entre os recursos arrecadados da economia privada e as necessidades publicas atendidas, esta-
belecendo parametros de controle.

Para tanto, este artigo tem como objetivo estudar o desenvolvimento do principio
do consentimento financeiro em sua acep¢ao constitucional na modernidade, para entdo relaci-
ond-lo ao dever juridico de contribuir com o gasto publico, enfatizando a necessidade de se
interligar as despesas e as receitas por meio do or¢amento. Desse ponto, o texto descrevera o
dever juridico de pagar tributos sob a perspectiva do consentimento financeiro, apresentando o
or¢amento como o método de explicitacao concreta da autotributagdo, e os potenciais proble-
mas decorrentes da ampliagdo de praticas de desor¢amentacao.

O método ¢ o de revisdo bibliografica da literatura pertinente e de autores correla-
tos. Assim, o texto se dividira em trés partes: a primeira fara um estudo sobre o principio do
consentimento e as vertentes das receitas e despesas para a legalidade, a legitimidade e a eco-
nomicidade; a segunda desenvolvera a relacdo entre o dever de contribuir com o gasto publico,
especialmente o dever de pagar tributos, tendo como seu fundamento politico-juridico o prin-
cipio do consentimento financeiro; por fim, a terceira apresentara a desorgamentagao como um
problema para o Estado Fiscal e para o consentimento, abarcando tanto os aspectos da receita
quanto da despesa, e explicitando como o envolvimento do or¢amento dentro das diretrizes da
Constituicdo Financeira ¢ elementar para a adequada legitimagao politico-juridica da agdo fi-

nalistica e instrumental do Estado.

1. O PRINCIPIO DO CONSENTIMENTO NO DIREITO FINANCEIRO

Revista de Financas Publicas, Tributacdo e Desenvolvimento, v. 13, n. 21, julho/dezembro, 2025.



A ascensao do Estado moderno ¢ demarcada pela racionalizagdo como uma medida
comum das relagdes humanas, decorrente dos novos valores e finalidades que demarcaram a
passagem da idade média para a modernidade. Essa racionaliza¢do reverbera dentro da ativi-
dade de um Estado que tendencialmente centralizaria a ordem juridica sob seu manto e neces-
sitaria de cada vez mais recursos para se financiar. O Rei e, mais tarde, o Estado, passa a recorrer
a tributagdo como uma medida de ganho extraordinario de recursos para momentos especificos,
sofrendo, diante do embate com a nobreza e o clero, a necessidade de se justificar no uso dos
recursos extraordinarios. Surge, entdo, o principio do consentimento, como a concordancia para
o uso de recursos publicos para fins devidamente justificados, acompanhada da respectiva au-
torizacdo para que uma determinada quantidade de verba seja cobrada em face da aristocracia,
clero e senhores feudais.

Embora a referéncia comum da doutrina a Carta Magna de 1215 como a precursora
do consentimento, Rafael Antonio Baldo® explica tanto o fato de que essa autorizagio nio se
configurava como um “or¢amento publico”, no sentido mais moderno do termo, na medida em
que esta era dada apenas para parcela das receitas e s6 alcangava as despesas justificadas, quanto
também esclarece que a centralizagdo do poder real eclipsou as capacidades dos demais agentes
sociais de se antagonizarem as cobrangas tributarias. Foi apenas com as revolugdes burguesas
do século XVIII e XIX que surge e se fortifica a ideia de uma autoriza¢do consagrada em uma
estrutura normativa especifica, denominada de or¢amento publico, como medida para o con-
trole social das finangas publicas, bem como ¢ retomada a perspectiva do consentimento da
atividade financeira do Estado’. O controle parlamentar &, assim, meio de legitimacio da arre-
cadacio de receitas e do correspondente pagamento das despesas. Horvath!® apresenta os fun-
damentos que permitem a cobranca de impostos, repartindo-os em legitimidade socioldgica,
politica e juridica.

A legitimidade sociolégica, como explicitam Bouvier, Esclassan e Lassale!!, diz

respeito as justificativas sociais para a cobranga tributaria, as quais, na modernidade, circundam

8 BALDO, Rafael Antdnio. 4 histéria do or¢amento piiblico nos paradigmas da legalidade, da economicidade e
da legitimidade. Curitiba: Jurua, 2022, p. 54.
? BALDO, Rafael Antonio. A histéria do or¢camento publico nos paradigmas da legalidade, da economicidade e
da legitimidade. Curitiba: Jurua, 2022, p. 72.
1O HORVATH, Estevio. Etica, Tributacio e Gasto Piiblico: que fazer para resgatar os lagos da cidadania fis-
cal? In: Eurico Marcos Diniz de Santi. (Org.). Tributagdo e Desenvolvimento - Homenagem ao Prof. Aires Bar-
reto. Sao Paulo: Quartier Latin, 2011, p. 182-183.
' BOUVIER, Michel; ESCLASSAN, Marie-Christine; LASSALE, Jean-Pierre. Finances publiques. 17. ed., Pa-
ris: LGDJ, 2018-2019. p. 679 e ss.
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a teoria do beneficio (imposto-preco, decorréncia da teoria liberal) e a teoria do sacrificio (im-
posto-solidariedade, decorréncia da teoria comunitarista). Em ambos os casos, ha o reconheci-
mento de que os custos do Estado devem ser repartidos entre os membros da sociedade, seja
essa reparti¢cao mais direta (no caso da teoria do beneficio, em que cada um s6 paga o que recebe
do Estado), seja essa reparticdo mais indireta (no caso da teoria do sacrificio, em que todos
pagam por tudo e os ricos pagam mais, mesmo que recebam menos), pois todos, em alguma
medida, se beneficiam com a atividade estatal.

A legitimidade politica diz respeito a necessidade de que a populagao afetada, ou
seus representantes, concorde com a tributagdo em prol do cumprimento do interesse publico.
Pede-se que a tributacdo seja consequéncia ativa dos proprios tributados, ao invés de considera-
los como sujeitos passivos, que apenas aceitam os efeitos tributarios. E que a filosofia politica
moderna se aprofundou sobre a ideia de que os tributos seriam representagdo da liberdade po-
sitiva dos individuos, mas, para isso, seria exatamente necessario que a decisdo de limitar seu
proprio direito a propriedade devesse decorrer de uma decisdo da sociedade como um todo'?.
Todo tributo, portanto, so seria legitimo se visto como uma autoimposi¢ao, regrado na autorre-
aliza¢do da autonomia de um povo sob seu destino'>.

A legitimidade juridica nada mais ¢ do que a juridicizagdo da legitimidade politica,
consagrada por meio de principios materiais e formais expressos no ordenamento juridico ca-
pazes de permitir a concretizacdo da arrecadacdo da receita e da realizagcdo das despesas por
parte do Estado, materializada pela expressao juridica da vontade politica da populagdo em se
autolimitar, enquanto um exercicio da liberdade positiva. O instrumento por meio do qual ha-
veria essa materializagio seria a lei'®. Com efeito, é de fato o Poder Legislativo o alocado pela
Constituicao Federal como o portador da soberania financeira exatamente por ser aquele que
representa a populagdo. Tal soberania manifesta-se pela legalidade como o principio da ativi-

dade estatal (art. 37, caput), traduzida no Direito Financeiro pela reserva de lei para o orgamento

12 LOBO TORRES, Ricardo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio, volume II: valores e prin-
cipios constitucionais tributarios. Rio de Janeiro: Renovar, 3% ed., 2008. p. 418.
13 GODOI, Marciano Seabra de. Desafios atuais do Estado Fiscal no Brasil. In. NABAIS, José Casalta; LAVOU-
RAS, M. Matilde (coords.). Desafios do Estado Fiscal. Instituto Juridico da Faculdade de Direito da Universidade
de Coimbra, Coimbra, 2023, p. 132.
"YHORVATH, Estevio. Etica, Tributagio e Gasto Piblico: que fazer para resgatar os lacos da cidadania fiscal?
In: Eurico Marcos Diniz de Santi. (Org.). Tributagcdo e Desenvolvimento - Homenagem ao Prof. Aires Barreto.
Sao Paulo: Quartier Latin, 2011, p. 184.
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e pelas necessidades de autorizacao legislativa para a gestdo, criacdo, extingdo e aplicacao de
cada um dos agregados fiscais.

O principio da legalidade financeira exprime, por meio da atuacdo de seus repre-
sentantes, o consentimento dos cidadaos para que sejam efetivadas as receitas e as despesas
publicas. Nesse sentido, no contexto das revolugdes burguesas, a fungdo financeira das assem-
bleias populares era a realizagdo, por meio de norma temporaria, da revalidacao dos tributos
cobrados e da autorizacao para os gastos, de forma que o balango aprovado, ao final, produziria
efeitos juridicos avaliados sob uma interdependéncia sistémica!®. Como explica Lobo Torres'®,
a legalidade ¢ o modelo pelo qual a representatividade dos cidaddos se materializa, porquanto
a lei ¢ o receptaculo do consenso dos individuos e de suas comunidades em sofrer os encargos
que a lei impde. Ademais, Estevio Horvath!” esclarece, em seu ponto, que a lei tem outros
efeitos juridicos além do fator representativo fundante, como seguranca juridica, planejamento,
eficiéncia e controle da Administragao.

A necessidade temporal, vinda da constru¢do da ordem liberal e do Estado de Di-
reito, todavia, deu mais importancia a essas outras funcdes. Fez-se com que leis permanentes
surgissem tanto para regular a tributagdo quanto para instituir as despesas do Estado, cada um
de seu lado. O or¢amento, no conceito moderno, ¢ dado sob a bifurcagdo da legalidade finan-
ceira, a assumir forma de instrumento legal temporario para o controle das despesas da Admi-
nistrag¢do, perdendo o seu papel de manifestagdo da vontade popular para autorizacao da co-
branga de tributos e para o reconhecimento das despesas'®. Por consequéncia, a bifurcagio
rompe a evidente liga¢do entre o consentimento para as receitas (autoimposi¢ao ou autotribu-
tacdo)!” e o consentimento para as despesas puiblicas.

A razdo dessa nova percepgao orcamentaria seria de que a manifestagao popular ja

teria ocorrido separadamente nos momentos de aprovagao da lei tributaria e de aprovagao da

IS MORATAL, German Oron. El presupuesto estatal ante el Derecho comunitario en especial, de la bifurcacién
del principio de legalidad financiera al significado juridico del estado de ingresos. Civitas. Revista espaifiola de
derecho financiero, N° 144, 2009, p. 6-7.
16 LOBO TORRES, Ricardo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio, volume II: valores e prin-
cipios constitucionais tributdrios. Rio de Janeiro: Renovar, 3* ed., 2008. p. 414.
"7 HORVATH, Estevio. O or¢amento no século XXI: tendéncias e expectativas. Tese de Titularidade em Direito.
Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2014. p. 129.
181 OBO TORRES, Ricardo. Curso de direito financeiro e tributario. Renovar, 14* ed., 2007. p. 107.
Y HORVATH, Estevio. O or¢amento no século XXI: tendéncias e expectativas. Tese de Titularidade em Direito.
Universidade de Sdo Paulo, Sao Paulo, 2014. p. 85.
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lei instituidora da despesa, decorrente da bifurcagdo da legalidade financeira, teoricamente dis-
pensando a necessidade de nova manifestagdo sobre os mesmos temas. Para as despesas, a au-
torizagdo legislativa orcamentaria teria como fungdo apenas a especificacdo da quantia, do
tempo e do destino. Para as receitas, a funcao or¢gamentaria seria exclusivamente de propor uma
estimativa, afastando qualquer tipo de responsabilidade juridica pelo seu descumprimento (con-
quanto possivel a responsabiliza¢do politica)®®. Assim, Moratal?! descreve que as consequén-
cias praticas do principio da legalidade passaram a restringir o or¢amento a uma conformacgao
ao principio da transparéncia fiscal.

O principio da transparéncia fiscal acentua a capacidade de controle da atividade
financeira ao demandar que o or¢amento seja apresentado em conjunto a demonstrativos regi-
onalizados do efeito de renuncias de receita e subvengdes, bem como explicita a elaboracdo e a
execucdo orcamentaria sob ditames de clareza, abertura e simplicidade??>. Ademais, a transpa-
réncia impde a fidelidade ndo apenas no que concerne a apresentagdo das informagdes, mas
também ao monitoramento da execu¢do or¢amentaria, certificando-se de que o aprovado em lei
esta sendo efetivamente concretizado pelo Poder Executivo.

A transparéncia também requer especialidade, de forma que as receitas e despesas
sejam apresentadas de maneira discriminada, permitindo a identificacdo, em pormenores, da
origem e do destino dos recursos publicos. Nao basta que a informagao seja compreensivel e
apresentada publicamente, € preciso que ela seja suficientemente desenvolvida para fins de con-
trole da atividade financeira do Estado. Resultado exatamente da disputa que concretiza a lega-
lidade como uma manifesta¢ao da vontade geral, a especialidade acentuada acaba por direcionar
a influéncia do Parlamento sobre detalhes pontuais, o que pode causar certo descuido na super-
visdo da estratégia financeira global proposta pelo Governo?’. Exatamente por essa considera-
¢do que Horvath?* explica a necessidade de uma ponderacio entre o detalhamento e a granula-

ridade do or¢camento apresentado ao Legislativo, para que seja adequadamente estudada tanto

20 MORATAL, German Oron. El presupuesto estatal ante el Derecho comunitario en especial, de la bifurcacion
del principio de legalidad financiera al significado juridico del estado de ingresos. Civitas. Revista espafiola de
derecho financiero, N° 144, 2009, p. 7 ¢ 12.
2 MORATAL, German Oron. El presupuesto estatal ante el Derecho comunitario en especial, de la bifurcacion
del principio de legalidad financiera al significado juridico del estado de ingresos. Civitas. Revista espafiola de
derecho financiero, N° 144, 2009, p. 7.
22 LOBO TORRES, Ricardo. Curso de direito financeiro e tributdrio. Renovar, 14* ed, 2007. p. 125.
23 HORVATH, Estevdo. O or¢camento no século XXI: tendéncias e expectativas. Tese de Titularidade em Direito.
Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2014. p. 145.
24 HORVATH, Estevio. O or¢camento no século XXI: tendéncias e expectativas. Tese de Titularidade em Direito.
Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2014. p. 146.

9

Revista de Financas Publicas, Tributacdo e Desenvolvimento, v. 13, n. 21, julho/dezembro, 2025.



a destinacdo das verbas publicas, quanto a avaliacdo global da politica financeira proposta no
programa de trabalho.

Com o tempo, a legalidade se transforma mais em uma técnica de elaboragao de
leis do que em um instrumento para controlar o Estado e garantir a liberdade positiva de um
povo. Melhor dizendo, Lobo Torres? explica que o liberalismo cria a premissa de que se ha lei,
logo, ha protecdo contra o Estado (positivismo formalista). A lei, por muitas vezes, viola os
direitos das minorias vencidas, bem como tem sido objeto de flexibilidade pela legitimidade
técnico-burocratica que o Executivo ostenta para além de sua legitimidade democratica?®. O
Parlamento, que normalmente s possui a segunda e ndo a primeira, tem perdido a sua capaci-
dade de moderar as ideias em prol do consentimento. E que a concretizagio do principio do
consentimento depende de uma participagao livre, esclarecida e determinada do povo, portador
soberano do poder financeiro, para que seja possivel o exercicio pleno de sua liberdade positiva.
Na auséncia destes critérios, o consentimento fica comprometido mesmo diante do cumpri-
mento das leis orcamentarias.

A crise da democracia representativa e a fragilidade da participagdo popular efetiva,
todavia, trazem o esgotamento da legalidade enquanto o método de legitimacao politica da ati-
vidade financeira do Estado. Como explica Ricardo Catarino?®’, a representacio juridica do con-
sentimento resumida a legalidade orcamentaria ¢ insuficiente: sendo a legitimidade juridica
uma decorréncia da legitimidade politica, a auséncia desta causa problemas aquela. E nesse
contexto que o art. 70 da CF/1988 juridiciza, junto da legalidade, os principios da economici-
dade e da legitimidade da atividade financeira do Estado®®: desta forma, até certo ponto, a perda
de legitimidade politica acarreta a perda de legitimidade juridica. A lei, embora necessaria, ndo
¢ suficiente para a Constituicao.

O principio da economicidade, no sentido constitucional, d4 o aspecto material a
legalidade, a partir da eficiéncia, da eficacia, da efetividade e do custo-beneficio das receitas e

das despesas publicas. Na via da despesa, Emerson Gomes?’ faz referéncia, portanto, tanto a

25 LOBO TORRES, Ricardo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio, volume II: valores e prin-
cipios constitucionais tributdrios. Rio de Janeiro: Renovar, 3* ed., 2008. p. 420-421.
26 NABALIS, José Casalta. O Dever Fundamental de Pagar Impostos. Coimbra: Almedina, 1998. p. 340.
27 CATARINO, Jodo Ricardo. Finangas publicas e direito financeiro. Coimbra: Almedina, 2016. p. 459.
B HORVATH, Estevao. Etica, Tributac¢do e Gasto Piiblico: que fazer para resgatar os lagos da cidadania fiscal?
In: Eurico Marcos Diniz de Santi. (Org.). Tributagcdo e Desenvolvimento - Homenagem ao Prof. Aires Barreto.
Sao Paulo: Quartier Latin, 2011, p. 188.
22 GOMES, Emerson Cesar da Silva. Regime Juridico da Despesa Piiblica no Brasil. Tese de Doutorado, Facul-
dade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2013. p. 330.

10

Revista de Financas Publicas, Tributacdo e Desenvolvimento, v. 13, n. 21, julho/dezembro, 2025.



ordem constitucional de racionaliza¢do das despesas publicas, para que ndo sejam realizados
gastos tendentes a desperdicar o dinheiro do contribuinte, quanto a uma indica¢do da melhor
gestdo da tesouraria, orientando o or¢amento a indicar expressamente quais os beneficios pre-
tendidos com determinados gastos e como esses gastos serdo ordenados para atingir essas fina-
lidades. Na via da receita, Lobo Torres®® explica que ha tanto uma determinacdo do uso do
dinheiro publico pela teoria do beneficio, isto ¢, cobram-se taxas e contribui¢des de acordo com
o que efetivamente foi realizado, em limitagdes globais e individuais das despesas e dos bene-
ficios gerados, quanto pela teoria do sacrificio, o que, em outras palavras, significa questionar:
se hé bens e servigos ofertados pelos pregos menores, ndo faria sentido ao Estado ampliar a
cobranga dos individuos sem uma perspectiva de aumento da prestagao de bens e servigos. Em
outras palavras, mantido o nivel de oferta, espera-se que esta seja feita pelo menor custo possi-
vel a maior qualidade possivel, de forma que o sacrificio tributario afete apenas o imprescindi-
vel ao cumprimento das necessidades publicas, sem excessos ou sobras arrecadatérias. Ha uma
correspondéncia da economicidade a uma boa administragdo, capaz de produzir efeitos palpa-
veis na vida da populagao, mas sempre ligando a receita arrecadada a despesa realizada.

O uso do termo legitimidade pela Constituigao tem igualmente o objetivo de trazer
novamente uma certa conjungado entre o aspecto formal e o aspecto material a partir de preceitos
sociologicos e politicos. Para Casalta Nabais®!, o exercicio da atividade financeira do Estado se
submete nao apenas a lei (limitagao formal), mas a demandas como a igualdade, a coeréncia, o
minimo existencial individual e coletivo e os direitos e garantias individuais. Lobo Torres*?
levanta a legitimidade sob o aspecto do equilibrio entre a seguranga juridica (a forma) e a justiga
financeira (o contetido), isto ¢, a implementagdo da capacidade contributiva pela via das recei-
tas, por meio da qual cada um deve contribuir de acordo com suas riquezas, e a capacidade
receptiva pela via das despesas, por meio da qual o Estado deve investir mais em regides mais
carentes de servigos e bens piiblicos.

Veja-se que, em ambos 0s casos, 0 consentimento se manifesta a propor¢do que se
analisam a qualidade e a quantidade das despesas e se permite a autotributagdo, para a concre-
tizacdo das receitas. O consentimento se materializa no orgamento publico conjuntamente a

legalidade, a legitimidade e a economicidade. Desta feita, a lei orcamentaria permanece como

39 LOBO TORRES, Ricardo. Curso de direito financeiro e tributirio. Renovar, 14* ed, 2007. p. 98.
3L NABAIS, José Casalta. O Dever Fundamental de Pagar Impostos. Coimbra: Almedina, 2012. p. 435.
32 LOBO TORRES, Ricardo. Curso de direito financeiro e tributario. Renovar, 14* ed, 2007. p. 122.
33 OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 9* ed. Forum, 2022. p. 218 e 452-453
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um instrumento de grande relevancia, pois, ao tomar a forma de lei aprovada no Parlamento e
por meio da qual sdo evidenciadas detalhadamente os elementos das despesas e as espécies de
receitas (legalidade) € o responsavel por permitir, especialmente durante a sua execugdo, a ve-
rificagdo concreta dos custos e da amplitude dos servicos e bens prestados e das atividades
econdmicas realizadas pelo Estado, quando existentes (economicidade), bem como do destino
das despesas conforme a capacidade receptiva e a origem das receitas conforme a capacidade
contributiva (legitimidade).

Ha, portanto, um principio constitucional do consentimento financeiro, extraido
exatamente das determinagdes constitucionais que atribuem ao Poder Legislativo a soberania
financeira do Estado, correspondente tanto ao poder tributante quanto ao poder or¢amentario
de definir as despesas publicas de maneira transparente, evidenciando a relagcdo entre estes por
meio da verificacao da legitimidade da execugdo orcamentaria. Observa-se que, conquanto des-
crito implicitamente, tal principio constitucional configura-se como um guia e um fundamento
da atividade financeira do Estado, afetando tanto o Direito Financeiro quanto o Direito Tribu-
tario e, mais especificamente no regramento tributario, o grau de eficécia social do dever juri-
dico de pagar tributos de qualquer género, mas especialmente impostos, dada sua natureza pu-

blica ndo contraprestacional.

2. O DEVER DE PAGAR TRIBUTOS E O CONSENTIMENTO

Ocorrida a juridicizagdo da legitimidade politica dos tributos, surge a legitimidade
juridica na conformacio de um dever juridico de paga-los. Como expde Estevdo Horvath**, o
principio do consentimento dos cidadaos ¢ fundamento da tributagdo, a medida que corresponde
a avaliag@o da causa juridica das obrigag¢des do Estado em face da sociedade. Em outras pala-
vras, hd um reconhecimento de que o tributo s6 pode ter sua cobranga autorizada se houver a
explicacao de que os recursos arrecadados serdo usados para a concretizacao de beneficios ge-
rais e particulares para os contribuintes. Essa explicacdo seria renovada periodicamente, no

prazo de autorizagdo consagrada no or¢amento.

3 HORVATH, Estevio. Etica, Tributacdo e Gasto Piiblico: que fazer para resgatar os lagos da cidadania fiscal?
In: Eurico Marcos Diniz de Santi. (Org.). Tributagcdo e Desenvolvimento - Homenagem ao Prof. Aires Barreto.
Sao Paulo: Quartier Latin, 2011, p. 182-183.
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Importante apresentar que, como pontua Casalta Nabais®>, o consentimento ¢ dos
representantes do povo, e ndo dos individuos isoladamente, pois sdo aqueles (os representantes
politicamente reunidos segundo o estabelecido em processos socialmente legitimos) que t€ém o
poder de coordenacao da liberdade positiva, atribuindo tanto a tributacdo quanto as despesas
realizadas a legitimidade politica para serem autorizada, viabilizando o consentimento finan-
ceiro entre agregados. Da decisdo politica de juridicizagdo das necessidades de recolhimento e
feita a atividade estatal nos moldes coletivamente consentidos, cria-se o dever dos cidaddos de
financia-las: o dever juridico de pagar impostos.

Esse dever de pagar impostos, como esclarece Marciano Godoi*®, é decorréncia do
Estado Fiscal dentro de uma ordem capitalista, a proporcao que a sociedade escolhe afastar o
Estado do controle da economia (Estado Patrimonial Feudal ou Estado Patrimonial Socialista)
para poder exercer direitos de liberdade econdmica. Nesse caso, entre as atividades estatais
legitimadas para cumprir fung¢des na sociedade, resta assegurar que, por meio da apropriagao
da riqueza particular, a propriedade privada e o livre mercado se mantenham protegidos. A
tributacdo concretiza a liberagio da disponibilidade econdmica aos individuos®’ e ndo necessa-
riamente significaria a criagio de um Estado Social®®.

Mesmo entre aqueles que rejeitam a tese do dever de pagar tributos, representados
na figura de Ives Gandra Martins, é possivel identificar, em seu texto®’, um entendimento de
que o crescimento da tributacao sobre a populagdo ndo tem correspondido ao crescimento da
acdo estatal em prol do cumprimento dos “interesses da comunidade”, mas prevalentemente em
prol dos “interesses dos detentores do poder”. Ou seja, rejeita-se o dever de impostos porque
cobra-se muito em comparacdo ao que ¢ efetivamente revertido aos “interesses da comuni-
dade”. A discussdo base, por conseguinte, ¢ a falta de consentimento na expansao tributaria
para custear as necessidades estatais, dada a bifurcagdo entre receita e despesa operada no de-

senvolvimento do sistema juridico da atividade financeira.

35 NABAIS, José Casalta. O Dever Fundamental de Pagar Impostos. Coimbra: Almedina, 2012. p. 322.
3¢ GODOI, Marciano. O que estd em jogo com a afirmagdo de que o pagamento de tributos é um dever fundamen-
tal? In: GODOI, Marciano; ROCHA, Sérgio. (orgs). O dever fundamental de pagar impostos: o que realmente
significa e como vem influenciando a nossa jurisprudéncia? Belo Horizonte: Editora D’Placido, 2012, p. 193-194.
37 NABAIS, José Casalta. O Dever Fundamental de Pagar Impostos. Coimbra: Almedina, 2012. p. 680.
38 NABALIS, José Casalta. 4 face oculta dos direitos fundamentais: os deveres e os custos dos direitos. Revista
Direito Mackenzie, ano 3, niamero 2, 2002, p. 27.
3 MARTINS, Ives Gandra. Elisdo e Evasdo fiscal. Revista dos Tribunais, vol. 638/1988, 1988, In: Doutrinas
Essenciais de Direito Tributario, vol. 6, p. 299- 320, Fev/2011, e-book, p. 2.
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Essa bifurcagdo tem origem histérica na necessidade de se ampliar a progressivi-
dade tributaria e se cobrar mais daqueles com riquezas, que, por sua vez, ndo necessariamente
absorvem beneficios do Estado. E que, como explica Sérgio Rocha*, a passagem sociologica
da teoria do beneficio para a teoria do sacrificio garantiu certa autonomia a tributacao em rela-
¢do as despesas, para afirmar que pagariam impostos aqueles aptos a demonstrar riqueza sufi-
ciente para contribuir com os gastos publicos, independentemente de contrapartidas estatais que
recebessem. Ou seja, para a negagao da equivaléncia entre tributo pago e contrapartida recebida,
foi necessaria a bifurcacao entre receitas e despesas, € o reconhecimento de que a motivagao
para a cobranga de tributos ndo perpassa a autorizagdo temporal das despesas e, portanto, das
arrecadacdes necessarias a suporta-las.

Assim, o consentimento financeiro passou por um processo de abstrativizacao: da
aprovacao concreta do orcamento a cada ano, permitindo a tributagdo para financiar as despesas
jé verificadas, para uma aprovacao geral e temporalmente indefinida, sem que haja qualquer
identificacdo a priori da destinagdo da verba publica. A consequéncia, porém, como explica
Bouvier*!, ampliou uma carga valorativa fragil do imposto: por um lado, entende-se que o im-
posto ocorre e que, malgrados os problemas, ha certos beneficios prestados pelo Estado; por
outro lado, sua obrigatoriedade, somada ao fato de que a natureza do imposto ndo pressupde
contrapartidas, facilita movimentos antifiscalistas.

Para melhor compreender o tema, Bouvier diferencia dois sentidos para consenti-
mento e, por conseguinte, duas maneiras de se interpretar o dever de pagar tributos: o “consen-
tement a I’'impot”, qual seja, a aceitagdo da tributacdo derivada de sua imposicao sociologica; e
0 “consentement de ['impot”, isto €, o pressuposto de que a tributagdo decorre da concordancia
de todos, a proporcao que ¢ destinada, pelos representantes do povo, a certos destinos publicos.
O primeiro tem origem na legitimidade sociologica e seu fundamento ¢ o sancionamento do
Estado em caso de descumprimento e a tradicdo daquilo recorrentemente feito. Isso também
significa dizer que ha o reconhecimento, pela populagdo, do dever juridico de pagar tributos
independentemente das razdes de sua imposi¢do. Trata-se de um principio da aceitacao finan-

ceira (ndo do consentimento financeiro, pois nao ha o pressuposto da concordancia objetiva),

40 ROCHA, Sérgio. Fundamentos do direito tributario brasileiro. 1° ed. Belo Horizonte: Letramento, Casa do
Direito, 2020, p. 39-40.
“I BOUVIER, Michel. Le consentement a I'impét, les mutations du citoyen-contribuable, 4 de setembro de 2018,
https://www.vie-publique.fr/parole-dexpert/268486-le-consentement-de-limpot-les-mutations-du-citoyen-contri-
buable. Acessado em: 14/06/2025.
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algo tipicamente pré-moderno que se confunde com a propria existéncia do poder politico de
organizagdes sociais que necessitem de recursos financeiros para existirem e se manterem no
tempo e no espago™’.

Ja o segundo tem origem na legitimidade politica (teorias modernas sobre a tribu-
tacdo) e, portanto, cria a legitimidade juridica para se instalar um dever de contribuir com o
gasto publico ndo apenas porque a lei exige, mas porque a decisdo da lei ¢ uma manifestagdo
do préprio povo de sua autotributar em prol do atendimento de determinadas necessidades pu-
blicas por parte do Estado. O “consentement de ['impot” € a interpretagao do principio do con-
sentimento financeiro dentro do Estado de Direito. Nesse ponto, a busca pela fortificagdo da
figura da tributagdo como um dever juridico, exatamente por ter viés politico, demanda uma
fonte politico-discursiva que exalte, de forma explicita, as decisoes dos representantes em cus-
tear certas necessidades publicas por escolha da propria sociedade de cidadaos-contribuintes
(autotributag¢do), ndo apenas com sangdes.

Com efeito, Casalta Nabais*’ assevera que o primado da autorresponsabilidade dos
cidadaos pelo seu sustento e suporte consagra o dever juridico de pagamento de tributos. O
entendimento de Paulsen** ¢ de uma Constituigdo que traduz o interesse juridico da coletividade
no dever de colaborar com os gastos publicos para sustento das atividades estatais. Do género
“dever de colaborar com os gastos publicos”, € possivel averiguar espécies para além do “dever
de pagar tributos” pois, nesse caso, existem outros deveres anexos, como o “dever de cumprir
obrigacdes acessorias” e o “dever de ndo abusar dos direitos de auto-organizagdo econdmica”
45 (em que pese a controvérsia sobre a possibilidade de planejamento tributario consagrar ou
nao um “direito de economizar tributos”).

Essa explicitagdo da destinagdo da tributagdao se desenvolve em aspectos juridico
mais abstratos e mais concretos. A explicitagcdo abstrata ¢ dada inicialmente, no Brasil, no am-
bito constitucional, especialmente seu art. 3°, o qual descreve os objetivos da Republica Fede-
rativa do Brasil. Assim, arrecada-se para que o Estado disponha dos instrumentos necessarios

a efetivagdo de politicas sociais e econdmicas em beneficio desses objetivos. E desse rol que

42 BOUVIER, Michel; ESCLASSAN, Marie-Christine; LASSALE, Jean-Pierre. Finances publiques. 17. ed., Pa-
ris: LGDJ, 2018-2019. p. 670.
3 NABAIS, José Casalta. O Dever Fundamental de Pagar Impostos. Coimbra: Almedina, 2012. p. 679.
# PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributdrio Completo. 15" Edigao 2024. 15. ed. Rio de Janeiro: Saraiva
Jur, 2024. E-book. p.9.
45 PREIS, Marco Anténio. Planejamento Tributdrio. 4° ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 213.
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Leandro Paulsen*® explica a tributago como “uma via de mao dupla”, em que os direitos cons-
titucionais e o sustentaculo do Estado Democratico de Direito t€m como contrapartida neces-
saria o dever de pagar tributos, ndo como uma consequéncia exclusiva da lei instituidora, mas
como correlato da ordem constitucional que da fins ao Estado e a coletividade como um todo e
demanda a instituicdo dos meios.

Se a Constituicdo Federal da os tributos como um dos possiveis meios para os fins
do art. 3°, ndo ha como negar que € preciso reconhecer uma relagao entre tais meios e fins.
Naturalmente, ndo ha como negar a permanéncia de um “consentement a l'impot” no ordena-
mento juridico, haja vista a defesa da norma tributaria como de rejei¢do social ou a mera questao
de que ela permanece imposta independentemente dos motivos financeiros de sua cobranga.
Por outro lado, a fundamentacao eventualmente constitucional para se criar um “consentement
de I’'impot”, efetivo principio do consentimento financeiro na modernidade, precisa de uma
base discursiva politica e social que retome a ligagdo entre receitas e despesas, inclusive para
além do principio da legalidade, materialmente insuficiente, como supracitado, como funda-
mento de um dever de contribuir.

E que, de fato, a legalidade imp&e diretamente o dever de pagar tributos, pois, como
visto anteriormente, ¢ baseada na legitimagao politica oferecida pelo consentimento para auto-
tributar. A legalidade representa a explicitacdo abstrata do consentimento financeiro, ndo ape-
nas quando os representantes do povo permitem sua tributagdo, mas também no momento em
que se mostra como uma limitagdo a possibilidade constitucional de ndo tributar, ou seja,
quando a lei, feitas pelos mesmos representantes, possibilita a dispensa do dever de pagar tri-
butos, necessariamente sob correspondente cumprimento de objetivos ou finalidades de inte-
resse social*’. Somente a lei pode permitir que determinados agentes nio paguem seus tributos,
e essa permissao deve ser dada sob a indicacao de que concretizarao algum outro objetivo de
interesse da comunidade, constituindo espécie de prestagdo alternativa legalmente autorizada.

Por isso, Estevdo Horvath*® esclarece que mesmo os casos de rentincias de receitas devem ser

4 PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributdrio Completo. 15* Edigdo 2024. 15. ed. Rio de Janeiro: Saraiva
Jur, 2024. E-book. p.7.
47 GODOI, Marciano Seabra de. Desafios atuais do Estado Fiscal no Brasil. In. NABAIS, José Casalta; LA-
VOURAS, M. Matilde (coords.). Desafios do Estado Fiscal. Instituto Juridico da Faculdade de Direito da Uni-
versidade de Coimbra, Coimbra, 2023, p. 132
“ HORVATH, Estevio. O Direito Tributdrio no Contexto da Atividade Financeira do Estado. Tese (Titularidade
em Direito) — Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, Séo Paulo, 2009. p. 119-120.
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interpretados sob a perspectiva do consentimento financeiro, justificando-se o destino dos va-
lores ndo arrecadados.

Para fins de consentimento, todavia, a insuficiéncia da lei em torno da bifurcacao
entre a legalidade das receitas e a legalidade das despesas demarcou uma separagdo cujo resul-
tado foi o foco maior no fato gerador (art. 4° do CTN), ressaltando uma certa “irrelevancia” do
destino da arrecadacfio para fins de analises do Direito Tributario. E claro que o fato gerador
nao deve ser desconsiderado, pois ¢ a partir dele que se averigua a capacidade contributiva e,
por conseguinte, a legitimidade das cobrangas fiscais, e fazer com que a isonomia seja realmente
aplicada na arrecadacdo tributaria, impondo-se um dever de contribuir maior aqueles que de-
monstrem mais riqueza ¢ medida prescrita dentro da axiologia constitucional e que deve ser
incentivada no ambito do Poder Legislativo. A questdo € que as prescri¢cdes abstratas sobre o
consentimento, como sendo o reconhecimento de que ha tributos porque o Estado necessaria-
mente presta bens e servigos publicos, ndo parecem ser suficientes em um momento de um certo
“ceticismo” ou um certo “realismo” defensor de que, na realidade pratica, parcela relevante dos
tributos arrecadados tem sido destinada apenas aos interesses de grupos politico-economicos
poderosos.

Por essa razio, Sérgio Rocha*” esclarece que o desenvolvimento de uma cidadania
fiscal e, portanto, do reconhecimento comunitario de um dever de contribuir com o gasto pu-
blico demandaria a retomada de uma intercessao entre a arrecadacdo e o gasto. Faz-se necessa-
ria a referéncia a uma explicitacao concreta do consentimento para a autotributagdo e para a
orcamentagdo, reaproximando os efeitos financeiros da receita e da despesa, apartadas histori-
camente na bifurcag¢do da legalidade. Seguindo outros principios de Direito Financeiro, seria
por meio do orgamento que, concretamente, avaliar-se-ia o destino dos recursos publicos arre-
cadados, permitindo-se que seja feita uma defesa discursiva em favor da tributagdo: cobra-se
tanto de impostos para que tais programas ou politicas publicas, que beneficiam diretamente
tais e tais grupos, sejam financiadas e possam existir.

E igualmente imprescindivel, todavia, incentivar a explicitagdo concreta desse de-
ver, essencialmente por meio das demandas para transparéncia, simplicidade, sinceridade e
cumprimento do or¢gamento publico. A retomada do uso do orcamento como medida para con-

cretizar o consentimento financeiro € pressuposto essencial. Por defini¢do, a fun¢do base do

4 ROCHA, Sérgio. Fundamentos do direito tributdrio brasileiro. 1° ed. Belo Horizonte: Letramento, Casa do
Direito, 2020, p. 43.
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orgamento concerne a organizacao das receitas publicas (em sua maior parte derivadas da ab-
sor¢do de patrimonio particular) e suas destina¢do as despesas publicas, de forma que o con-
sentimento dé o fundamento necessario para legitimar politicamente o dever de contribuir com
o gasto publico. Como lista D’ Avila Carvalho Janior*®, porém, o orgamento néo apenas legitima
o uso dos recursos publicos absorvidos da sociedade também serve a legitimar mesmo a atuagao
estatal cuja fonte de recursos ndo venha de receitas derivadas, especialmente por meio do con-
trole da efetividade de certas politicas.

Assim que, em relevante texto, Marciano Godoi®! cita o orcamento secreto, entre
diversos outros desafios do Estado Fiscal brasileiro que, em que pese em sua maior parte juri-
dicamente reconhecidos, fortificam a desestabiliza¢do do imposto. Curiosamente, entre os de-
mais (a inércia do Poder Legislativo em aprovar normas tributarias de desconcentragao de renda
na sociedade, exemplificado pelo Imposto de Grandes Fortunas no caso da Unido, e pela falta
de regulamentac¢des estaduais e municipais para seletividade, progressividade e universalidade
de seus tributos, e outras distor¢des na tributagdo de rendas e patrimonios das classes mais ricas)
esse ¢ o unico problema considerado dentro do contexto do consentimento financeiro, isto &,
relacionando as receitas as despesas.

O orgamento secreto, ou seja, a fuga de certas despesas dos 6rgaos de fiscalizagdo
sdo uma faceta de um problema da crise de representatividade, ¢ verdadeiramente um problema
de consentimento, afinal, paga-se um imposto sem que se saiba o destino. Nesses casos, a ex-
plicitacao concreta do consentimento pode entrar em conflito com o fato de que nem todas as
despesas com impactos sociais na conducdo estdo prescritas no orgcamento: assim, mesmo que
fosse restituida a ligagdo entre despesas e receitas para se definir a extensdo do dever de con-
tribuir com o gasto publico, a orcamentacao também passa por problemas juridico-politicas,

comprometendo o consentimento financeiro.

3. ADESORCAMENTACAO E A PERDA DO CONSENTIMENTO

5 CARVALHO JUNIOR, Anténio d’Avila. 4 “regra de ouro” e o or¢amento de investimentos (OI). Estudo
Técnico, n. 02/2018. Brasilia: Consultoria de Or¢amentos e Fiscalizagdo Financeira, 2018, p. 5.
31 GODOI, Marciano Seabra de. Desafios atuais do Estado Fiscal no Brasil. In. NABAIS, José Casalta; LAVOU-
RAS, M. Matilde (coords.). Desafios do Estado Fiscal. Instituto Juridico da Faculdade de Direito da Universidade
de Coimbra, Coimbra, 2023, p. 123 e ss.
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Ha, no setor publico em geral, uma tendéncia de fuga do Direito Publico para o
Direito Privado, representado esse movimento pela criagdo de agéncias autonomas e de empre-
sas estatais com regime privado, pela subsidiariedade da atuagao estatal, pela terceirizagao dos
servicos publicos, pelas parcerias publico-privadas, pelo aumento das transagdes corresponden-
tes a medidas consensuais entre a Administragdo e o administrado, pelo uso da arbitragem, pela
privatizacdo e pela desestatizagdo, entre outros®. O Direito Financeiro, como um ramo do Di-
reito Publico, parece sofrer com 0 mesmo processo, ou, a0 menos, como o direito que regra os
meios pecunidrios por meio dos quais o Estado realiza suas operagdes, recebe os efeitos das
alteracdes nas atividades administrativas.

Uma consequéncia desse movimento, porém, ¢ o comprometimento cada vez maior
da figura do Estado Fiscal e do consentimento financeiro, com riscos a legalidade, a economi-
cidade e & legitimidade. E que, como explica Michel Bouvier>?, o civismo fiscal neoliberal tem
implementado, em coexisténcia ao padrao de legitimag¢ao juridica e politica do Estado Demo-
cratico de Direito, uma abordagem de legitimacao econdomica do setor publico, em que se torna
preciso rentabilizar a atuagdo do Estado. Isso significa impor principios de mercado e do setor
privado, perpassando o entendimento de que certos procedimentos juridicos e processos da Ad-
ministragio devem ser minimizados em prol da eficiéncia do servigo prestado ao cliente**. Im-
poe-se, assim, que o Estado seja interpretado como uma empresa e o cidaddo como um cliente,
que paga por servigos e bens especificamente prestados, com retornos palpaveis em relagao aos
custos pagos.

Fomenta-se a unido de cultura empresarial, orientada aos resultados, para harmo-
niza-la a cultura democratica, focada no controle legislativo e na transparéncia®®. Bouvier®,
assim, esclarece que essa perspectiva retira o foco do consentimento financeiro do Parlamento
(embora este ainda mantenha relevancia na manifestagdo do consentimento) para os individuos,
que se tornam mais interessados nos resultados praticos aferidos, manifestado em uma concor-

dancia individual e momentanea para com um servigo bem prestado (efetivo, eficaz, eficiente),

52 DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito Administrativo. 37° ed. Rio de Janeiro: Forense, 2024, p. 25 e ss.
53 BOUVIER, Michel. La déstabilisation du consentement a I'impét. Conferéncia no XX VI Congresso Internaci-
onal de Direito Tributario da ABRADT. Belo Horizonte, 16, 17 ¢ 18 de outubro de 2024, p. 8.
3% TEIGA BARROS, Luis Miguel. Governagdo Local: Fragmentagdo, Endividamento e Controlo. Instituto Supe-
rior de Economia e Gestdo da Universidade de Lisboa (ISEG), Mestrado, 2013, p. 3-4.
33 BOUVIER, Michel; ESCLASSAN, Marie-Christine; LASSALE, Jean-Pierre. Finances publiques. 17. ed., Pa-
ris: LGDJ, 2018-2019. p. 350.
S BOUVIER, Michel. La déstabilisation du consentement a I'impét. Conferéncia no XXVI Congresso Internaci-
onal de Direito Tributario da ABRADT. Belo Horizonte, 16, 17 e 18 de outubro de 2024, p. 9.
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do que nos processos de legitimacdo social, econdmica, politica e até juridica da atividade es-
tatal, nem sempre com resultados imediatos sentidos.

E o processo legislativo orcamentario representa exatamente uma dificuldade buro-
cratica para a a¢ao do Estado, ndo apenas por ter regras qualitativas e quantitativas que limitam
a amplitude da agdo estatal a certas circunscrigdes ndo compativeis com as demandas de flexi-
bilidade, rapidez e adaptabilidade do mercado (explicadas por Sousa Franco®’ causas econd-
mico-administrativas da fuga do orgamento), como também pelo fato de que um orcamento
bem implementado demanda uma razoével capacidade de planejamento dos agentes publicos,
tanto na atividade financeira quanto na atividade econdmica. E planejamento da Administragdo
Publica no Brasil é, em geral, deficitaria®®, o que faz com que haja uma fuga do or¢amento
publico ou uma ineficacia perante o Governo.

Emerson Gomes>® comenta sobre perda da for¢a do orcamento como uma estratégia
de gestao de recursos publicos cada vez mais comum, listando, entre outros fatores demonstra-
tivos, o aumento da disciplina permanente sobre o or¢gamento (regras fiscais), decorrente da
bifurcagdo da legalidade em despesas de um lado e receitas de outro, o uso cada vez maior de
dotagdes “guarda-chuvas”, ou seja, aquelas com tom genérico e de dificil identificacao fatica,
e as permissoes para remanejamentos, transposi¢oes, transferéncias e abertura de créditos su-
plementares, muitas vezes capazes de criar abismos entre o decidido de inicio pelo Legislativo
e o efetivamente realizado pelo Executivo.

Esses fendmenos enfraquecem o orcamento publico como a figura juridica central
por meio da qual se concretizaria a legitimidade politica mediante o consentimento financeiro
juridicizado em lei. O enfraquecimento pode ser parcial, com a ampliacdo da opacidade e da
abstracdo orgamentaria, ou pode ser total, caso em que despesas sao realmente ndo mais tratadas
no orgamento publico. Conforme Emerson Gomes®, a perda total da fun¢fio orcamentaria, ocor-
rida quando a lei do orcamento publico ndo mais exerce qualquer papel normativo orientador,

em termos genéricos, denomina-se desor¢camentagao.

STFRANCO, Antonio de Sousa. Finangas publicas e direito financeiro. 4° ed, 13° reimp., Coimbra: Almedina,
2010, p. 361.
S8 HORVATH, Estevio. O or¢amento no século XXI: tendéncias e expectativas. Tese de Titularidade em Di-
reito. Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2014. p. 296.
% GOMES, Emerson Cesar da Silva. Regime Juridico da Despesa Publica no Brasil. Tese de Doutorado, Facul-
dade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2013. p. 329 e ss.
%0 GOMES, Emerson Cesar da Silva. Regime Juridico da Despesa Piiblica no Brasil. Tese de Doutorado, Facul-
dade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2013. p. 335.
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Entre as vantagens de se enfraquecer o orgamento, retirando-lhe o poder sobre cer-
tos montantes, Sousa Franco®! fala do aumento de uma racionalidade gerencial, com mais efi-
ciéncia e menos custos de consolidagdo, decorrente da limitagdo da carga burocratica e do re-
for¢o de medidas de descentraliza¢io e de desconcentragdo. Pedro Nunes®? destaca que esse
processo permite que as entidades estatais compitam mais diretamente com entidades privadas,
submetendo-se as regras do mercado, mesmo que seus capitais sejam parciais ou inteiramente
publicos, causando, por conseguinte, enfraquecimento do controle politico-parlamentar e, em
alguns casos, do controle dos tribunais de contas.

Como apresenta Ivan Semedo®, ha uma série de discussdes sobre o que deve ou
ndo ser enquadrado no conceito de desor¢amentacdo. Semedo fala de autores que entendem a
desor¢amentagdo como uma omissao exclusivamente com fins de reduzir o déficit publico ou
decorrente apenas da instituicao de entidades autdbnomas em relagao ao Estado (o que pode ou
ndo ser verdade, pois a mera existéncia de uma entidade de direito privado sob controle do
Estado ndo significa que seu or¢amento esteja desassociado ao or¢amento geral®*). Conforme
Semedo, existem autores com conceitos mais amplos, incluindo na desor¢amentagdo a mera
exclusao de informacao, a adog¢ao de orgamentos plurianuais especializados ou a realizacao de
transferéncias correntes ou de capital para entidades privadas, o que parece ndo ser capaz de
apreender uma compreensao real do fenomeno.

Antdnio Francisco® entende, por desor¢amentacio, o processo pelo qual parte das
despesas ou das receitas, antes incluidos na revelacao orgamental, passam a serem dispostas em
documentos proprios, fora do controle financeiro-or¢amentario. Esse conceito ¢ interessante
por abordar um andamento temporal, incluido na evolucdo histérica do orcamento, além de
trazer consigo uma percep¢ao ampla, pois pode incluir uma miriade de disposi¢des juridicas,

sem abarcar apenas um ou outro caso. Partindo do entendimento de Sousa Franco®, pode-se

81 FRANCO, Antonio de Sousa. Finangas publicas e direito financeiro. 4° ed, 13° reimp., Coimbra: Almedina,
2010, p. 362.
2 NUNES, Pedro. O fenémeno da desorcamentacio: breves consideracées a nomenclatura. Journal of Business
and Legal Sciences Revista De Ciéncias Empresariais E Juridicas, vol 14, 2009, p. 109.
6 SEMEDO, Ivan. Um ponto de partida para a minimizagdo da problemdtica da desor¢camentagdo: o controlo
sobre o extra-or¢amento (off-budget). WP n°1/PT/20, GLOW ANALYSIS, 2020, p. 13 e ss.
84 NUNES, Pedro. O fenémeno da desorcamentacdo: breves consideracées a nomenclatura. Journal of Business
and Legal Sciences Revista De Ciéncias Empresariais E Juridicas, vol 14, 2009, p. 108.
65 FRANCISCO, Antbnio. Desor¢amentacdo em Mo¢ambique: Escassez de Recursos e de Responsabilidade Or-
¢amental. Instituto de Estudos Sociais € Econémicos (IESE). IDeIAS (106), 2018, p. 2.
% FRANCO, Antonio de Sousa. Financas publicas e direito financeiro. 4° ed, 13° reimp., Coimbra: Almedina,
2010, p. 361.
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compreender esse processo por duas formas: (i) a desor¢gamentagdo relativa, ocorrida quando
0s or¢amentos parciais estdo vinculados ao orgamento geral, embora ndo integralmente, de ma-
neira a seguirem normas menos rigorosas ou estarem descritas de modo ndo transparente, e (i)
a desorgamentacdo absoluta, ocorrida quando ha uma massa de dinheiro publico que nao se
submete, de nenhuma maneira, as regras da consolidacdo or¢amental. No segundo caso, ha um
afastamento dos principios da unidade, da totalidade e da universalidade orcamentaria, en-
quanto no primeiro caso, ¢ possivel dizer que sdo afetados outros principios, como a transpa-
réncia e a especialidade.

Veja-se que a desor¢amentacdao ¢ um fendmeno complexo e transversal, podendo
ser considerado entre diversas ciéncias sociais, com implicac¢des juridicas, econdmicas, geren-
ciais, administrativas, contabeis e politicas. Na perspectiva juridica, mais relevante para este
estudo, Ivan Semedo®’ esclarece como este processo pode ser rapidamente “relegado para sua
inexisténcia”, afinal, bastando a aprovacao de leis complementares sobre finangas publicas que
permitam a realizacdo de despesas por fora do or¢gamento, a desorcamentagdo deixaria de ser
um problema no ambito do principio da legalidade estrita.

Pedro Nunes®® cita, entre praticas desor¢amentais: renuncias de receita, parcerias
publico-privadas, organizacdes paraestatais que recebem recursos publicos, privatizacdes, pro-
jetos financeiros e contratos mercantis, restos a pagar, desterritorializagdes autdrquicas, entre
outros. A maior parte dessas praticas sao dadas sob a forma legal, malgrado o fato de que nado
necessariamente sob uma interpretagao sistematica sob a Constituicao Federal ou, ainda, sob os
limites da eficécia juridica dessas normas nas operagdes dos gestores publicos. Assim, especi-
almente mediante lacunas normativas ou ignorancia legal, faz-se com que sejam desenvolvidos
instrumentos e estratégias de pouca transparéncia ou sob outra fiscalizacao. Do contrario, nao
haveria que se considerar a desor¢gamentacao (e a correspondente falta de transparéncia ou es-
pecialidade orcamentaria nos casos em que certas informagdes sdo dispostas insuficientemente)
como um problema da atividade financeira do Estado, sendo apenas excegdes a universalidade
e a unidade.

Mesmo que seja o caso de haver previsao legal, o principio do consentimento fi-

nanceiro, como visto, interliga a legitimidade juridica a legitimidade politica, pois aquela ¢ a

7 SEMEDO, Ivan. Um ponto de partida para a minimizagdo da problemdtica da desor¢amentagdo: o controlo
sobre o extra-or¢amento (off-budget). WP n°1/PT/20, GLOW ANALYSIS, 2020, p. 16-17.
%8 NUNES, Pedro. O fenémeno da desor¢camentacio: breves consideracées a nomenclatura. Journal of Business
and Legal Sciences Revista De Ciéncias Empresariais E Juridicas, vol 14, 2009, p. 112.
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juridicizagdo desta. O problema da desorcamentacdo ndo ¢ relacionado especificamente a uma
potencial ilicitude ou ndo, mas a opacidade de informagdes financeiras que deveriam ser sub-
metidas ao crivo politico-democratico para serem consideradas legitimas e, por conseguinte,
poderem devidamente se adequar a autoimposigao tributéria. Afinal, se as informagdes nao sao,
por seu todo, disponibilizadas, a capacidade decisoria do Poder Legislativo e o controle do
Estado pela sociedade sdo restringidos, tanto pela incapacidade de compreender as vantagens e
as desvantagens de cada politica ou ato estabelecido, quanto pela impossibilidade expor ao de-
bate publico os seus reais efeitos e necessidades.

Na perspectiva politica, como apresenta Semedo®, a desorcamentagio coloca um
perigo a gestdo democratica das contas publicas, ndo apenas por incentivar uma ocultagdo da
atividade financeira do Estado e seus delegados (como empresas, concessionarias, parceiras
privadas, permissionarios, autorizatarios etc.), dificultando o controle social e a participacao
politica, o que facilita praticas ilicitas conquanto ndo o seja por si s6, mas principalmente por
retirar o poder financeiro de autorizar os gastos do Executivo das andlises periddicas do Poder
Legislativo (com ou sem sua autorizacao prévia). Nesse sentido, a eventual legitimagao econo-
mica da desor¢gamentacdo afronta a legitimacao democratica da atividade financeira do Estado
e, por conseguinte, o Estado Fiscal como um todo.

Uma primeira razao para isso ¢ o fato de poder ocorrer uma movimentagao de re-
cursos financeiros pagos pelos contribuintes para determinados fins ndo totalmente conhecidos
por estes mesmos pagadores, afetando o consentimento financeiro. Na desor¢amentagao abso-
luta, esse critério ¢ mais grave, pois a nao inscri¢cao do uso de recursos publicos para determi-
nadas finalidades e afora da aprovagdo parlamentar causa um rompimento total no vinculo de-
mocratico, enquanto na desorcamentagao relativa, a questao ¢ mais relacionada a qualidade da
informacao sobre a destinacdo dessas verbas do que na préopria perda da capacidade do Poder
Legislativo de direcionar os recursos publicos.

A segunda razdo ¢ a perda de controle sobre a atividade estatal, seja ou nao finan-
ciada por receitas derivadas. Nessa situagao, mesmo que o Estado use de estratégias de desor-
camentacao para conceder determinado servico em uma parceria publico-privada, o que retira
a publicidade da func¢ao orientativa do Estado do orgamento para os contratos e termos aditivos

da concessdo, o custeio pela via tarifaria (pregos publicos, ou seja, receitas originarias) nao

8 SEMEDO, Ivan. Um ponto de partida para a minimizagdo da problemdtica da desor¢camentacdo: o controlo
sobre o extra-or¢amento (off-budget). WP n°1/PT/20, GLOW ANALYSIS, 2020, p. 18.
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apenas nao retira os aportes do Estado para reequilibrios contratuais, como ndo corresponde a
um remanejamento da tributacdo para compensar as tarifas pagas. Ou seja, muitas vezes a sen-
sacdo ¢ de que o total pago pela populacao para receber servigos publicos aumenta (paga-se ao
Estado e a concessiondria), mesmo que a atividade financeira do Estado ndo corresponda a esse

aumento, por ocorrer fora do orcamento.

CONCLUSAO

O principio do consentimento financeiro ¢ implicito na ordem constitucional e de-
corre das normas que atribuem ao Poder Legislativo a soberania financeira do Estado, ja que
apenas por meio de lei podem ser criados, majorados ou minorados tributos, bem como também
apenas a lei autorizara a realizagdo das despesas publicas, por meio da lei orgcamentaria anual.
Em face do crescimento de um antifiscalismo e de uma crise de legitimidade da tributagdo, ¢
imprescindivel retomar o fundamento do dever juridico de pagar tributos, conforme pressuposto
pela Constituigdo Federal, baseado no consentimento financeiro, isto €, na interligacao repre-
sentativa entre a arrecadagdo e o atendimento das necessidades publicas, ndo apenas sob viés
formal (legalidade) mas também sob um viés material (legitimidade e economicidade) aplica-
dos, em ambos os aspectos, tanto das receitas quanto das despesas publicas. Para a legitimidade,
isso representa o ideal da capacidade receptiva para as despesas e a aplicacdo da capacidade
contributiva e dos demais limites materiais ao dever de contribuir para as receitas. Para econo-
micidade, representa a racionalidade das cobrangas no caso das receitas e de seu uso no caso
das despesas.

Em que pese ndo se possa afastar a bifurcacao da legalidade financeira em legali-
dade da receita e legalidade da despesa, até porque nao se defende que os impostos passem a
ser considerados vinculados ou exigirem contrapartidas diretas (como taxas e contribuigdes),
também ndo bastaria a retomada do orgamento como figura na teoria do dever de contribuir
com o gasto publico se este mesmo orgamento nem sempre € capaz de evidenciar toda a ativi-
dade estatal em prol da prestagio de bens e servigos piblicos. E imprescindivel, portanto, que
0 orcamento retome uma posicao central na governancga e na gestdo da atividade financeira do
Estado, minimizando os impactos desor¢camentais das praticas administrativas gerencialistas e

desestatizantes implementadas pelos governos.
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