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RESUMO

Propor uma definicdo para o termo “arrecadacéo” no contexto do orgcamento publico
brasileiro é o objetivo deste trabalho. Essa definicdo ndo existe no ordenamento
juridico patrio. Ver-se-a, ao longo do desenvolvimento aqui apresentado, que a
auséncia de tal definicAo abre brechas para que, por intermédio de variadas
interpretacdes, dispéndios publicos figuem a margem do controle orcamentario

legislativo. Também prop6e que essa definicdo seja incorporada a legislacdo

or¢camentéria brasileira.

Palavras-chave: orgamento publico, receitas, arrecadacao



SUMARIO
1. INTRODUGAOD ...ttt sttt sttt s e s e ssn s sn s sn s 6
1.0 JUSHIFICALIVAL ...cocvieetieieee bbbttt sttt n et 7
2. ORCAMENTO PUBLICO .....eeeeeeeeeeeseeeeeeeseeeseeseseesesesseesseeseseesesesessessseesseessseseseesssesesessesesesssene 9
2.1, HISTOMICO ...t bbbttt sttt 10
2.2. Receita € a DesSpesa — CONCEILOS........ccveeeiiirieieriieetese st tese st ee st e s e ste s e eaesresseennens 11
2.3. A PropOSta OFCAMENTAIIA ......ecveeierreereeieiteeeete st eete e st ees e et e tesreesestesseesestesseesessessaessessessseenses 13
2.4. O ProCESSO OFCAMENTAIIO .....ecveeieireereeieiteeeetesteeetestesteesteetestesseessestesseesessesseesessessaessessesseesnses 14
3. AOBTENCAO DE RECURSOS PELO ESTADO — ORIGENS E HISTORICO................... 16
3.2. A obtencao de receitas na ldade MEdia.............ccevveeeiiiiciciiseeee e 22
3.3. A obtencao de receitas na ldade MOAEINa...........cccoeveciiiieeeiiiecee e 24
3.4. A obtencao de receitas na Idade CoONtEMPOrANEaA.........ccccveveeeeciereeeeceseceere e 25
3.5. A obtencao de receitas NO BrasSil.........ccceeieeiiiieicceeeeeeee e 27

4. 0 CONCEITO DE ARRECADACAO NA LEGISLACAO ORCAMENTARIA

INTERNACIONAL ...ttt ettt ettt a e st sttt e et e e ate e be e ebe e sbeesbeesbeesaeesaeesnees 28
R o = o (o= FO PSSR UPUUROTROUSRRURO 28
4.2, AIBMANNGL......ooiiitiieee ettt bbbt be b n e ene e 29
T JN - T o T- T 1 PR 30
4.4, REINO UNIUO .....eiiiiiieieieeieet sttt sttt be b eae et e bt sbe b sne e e e eneas 31
4.5, EStAU00S UNIUOS ...ttt ettt sttt ettt b s s ese b e b s enis 32
5. A LEGISLACAO ORCAMENTARIA BRASILEIRA E A RECEITA PUBLICA ........ccooeue... 33
5.1. OS prinCipioS OrGAMENTAIIOS ......ccvrierieieieieisesteteeeeereseste st e sestestesseeeseesessessessesseseeseesessens 33
5.2. Os conceitos basicos relacionados S rECEILAS .........ccveereerieireineeree e e 36
5.3. As operagdes de arrecadacao no orgamento PUDIICO........ccecveirerererierieieeeese e 44
B. EXEIMPLOS ...ttt ettt sttt et b e e bt bt e b e e bt e e ht e e he e sae e e aee st e e are e 47

7. CONCEITUAGAO E POSITIVAGAO JURIDICA ..coovveeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeesseseseeeseeeeeeseseseesseseeessse 52



8. CONCLUSAO

REFERENCIAS .



1. INTRODUCAO

Este trabalho tem por objetivo propor uma definicho para o termo
“arrecadacdo” no contexto do orcamento publico brasileiro. Também propde que
essa definicdo seja incorporada a legislagcdo orcamentéaria, uma vez que, conforme
ver-se-4 ao longo do seu desenvolvimento, a auséncia de tal definicdo abre brechas
para que, por intermédio de interpretacdes as mais variadas, dispéndios publicos

figuem a margem do controle orgamentario.

Para que essa definicdo possa ser adequadamente proposta, é necesséria a
compreensao da “arrecadacdo” orcamentaria e de sua importancia para o pais, com
uma descricdo estrutural e historica do contexto no qual ela se insere. Mas essa
compreensao prescinde dos proprios conceitos de Estado e de Orcamento Publico,
ainda que sejam apresentados de forma sucinta. De forma resumida, o trabalho
apresenta o histérico da arrecadacdo, onde se destacam as graves consequéncias
ocorridas em varios paises quando os responsaveis pelo Estado a negligenciaram,
0s aspectos da legislacao atual, no exterior e no Brasil, e apresenta a proposta de
alteracdo da legislacdo orcamentaria brasileira. Essa alteracdo poderia corrigir
omissfes que permitem que receitas arrecadadas figuem a margem do controle
orcamentério exercido pela sociedade através do poder Legislativo. De forma

analitica, o trabalho esta disposto conforme abaixo.

No segundo capitulo é apresentado o contexto no qual a “arrecadacao” se
insere, com as conceituacdes necessdrias de Orcamento Publico e de Estado.
Algum detalhamento € feito na descricdo do processo orcamentario que culmina
com a Lei do Orcamento Anual. A importancia desse processo € crucial porque é
principalmente por meio dele que se realiza o controle da arrecadagéao e,
consequentemente, do gasto publico.

No terceiro capitulo apresenta-se o historico da arrecadacdo. Exemplos
mostram que o descontrole na arrecadacdo acabou por determinar o fim de

civilizagdes inteiras.



No quarto e quinto capitulos discorre-se sobre o que ha de relevante na
legislacdo vigente sobre “arrecadacéo”, no exterior e no Brasil. No Brasil verifica-se
que, embora ndo haja definicdo legal explicita do termo “arrecadacéo”, existe, nas

normas, certa diferenciacdo em relacéo ao termo “recolhimento”.

O sexto capitulo mostra, por intermédio de exemplos, que, na Unido, da-se
ao conceito de “arrecadacdo” uma interpretacdo muito restritiva, ou seja, considera-
se que tenha havido arrecadacdo apenas no caso de operacdes que tenham
apresentado, necessariamente, a transferéncia efetiva de recursos financeiros aos
cofres do Tesouro Nacional. Busca-se também evidenciar que, em razdo dessa
interpretacdo restritiva, despesas publicas de natureza orcamentaria, de grande
vulto, foram executadas a margem do controle exercido pelo processo legislativo
or¢camentério, ou seja, sem a devida e necessaria autorizacao prévia do Congresso

nacional.

O sétimo capitulo apresenta a proposta de alteracdo da legislacao
orcamentéria, bem como as respectivas justificativas. Ooitavo capitulo traz as

conclusoes.

1.1. Justificativa

O Principio da Universalidade do orcamento publico determina que todas as
receitas e todas as despesas devem fazer parte da Lei Orcamentaria Anual. Este

principio € acolhido na legislagéo brasileira nos artigos 2°, 3° e 4° da Lei 4.320/1964:

“Art. 2° A Lei do Orgamento contera a discriminagdo da receita
e despesa de forma a evidenciar a politica econdmica
financeira e o programa de trabalho do Govérno, obedecidos
os principios de unidade universalidade e anualidade.

(...

Art. 3° A Lei de Orgcamentos compreendera tdédas as receitas,

inclusive as de operacdes de crédito autorizadas em lei.

(.)



Art. 4° A Lei de Orcamento compreendera tbdas as despesas
proprias dos orgdos do Govérno e da administracdo
centralizada, ou que, por intermédio déles se devam realizar,

observado o disposto no artigo 2.”.

Sem qualquer excecao, a lei determina que todas as receitas e despesas de
natureza orcamentaria facam parte do orcamento publico anual. Embora a
arrecadacdo de receitas orcamentarias ndo necessite de uma previsdo na lei de
orcamento, conforme serd visto adiante, sua discriminacdo e demonstragcdo no

orcamento permite maior controle.

As razdes para que receitas ndo sejam estimadas e demonstradas no
orcamento podem estar relacionadas a um simples erro de previsdo ou até a
interpretacdo equivocada do conceito de “arrecadacédo”. Os efeitos dai decorrentes
também podem variar em termos de relevancia, podendo representar a mera
reducdo no total de despesas que poderiam ser autorizadas no orgcamento ou até
mesmo a utilizacdo indevida do conceito de “arrecadacédo” para, de maneira
proposital, excluir a despesa orcamentaria respectiva do processo legislativo
orcamentario. Nesse caso, essa interpretacdo incorreta tem por objetivo “adequar” a
lei a necessidades especificas em certos momentos, sem haver a preocupacédo com
as consequéncias imediatas e futuras ao erario publico, e, em Ultima analise a

situacdo financeira do Estado.

Considerando-se que nos Estados modernos 0s gastos governamentais
praticamente determinam os rumos das sociedades, para o bem e para o mal torna-
se critico o controle de cada receita e de cada gasto. Colocando-se ainda de outra
forma, € crucial que o gestor publico ndo realize dispéndios sem que obtenha,
previamente, autorizagdo do poder Legislativo. Ou seja, ndo se pode interpretar o
conceito de “Arrecadacdo” de modo a se reduzir o papel que o orcamento exerce.

Esta € a razdo maior deste trabalho. Verificou-se a existéncia de operacdes

orcamentarias onde nao ha fluxo financeiro, e, por ndo havé-lo, “presumiu-se” a ndo



existéncia da “arrecadacdo” e, por conseguinte, da necessidade do controle
orcamentario. Verificando-se a legislacdo, percebe-se a ocorréncia de certas
omissdes que facilitariam essa interpretacao contextualizada. Analisa-se entdo como
0 conceito “arrecadacao” tem sido algumas vezes utilizado e propde-se um ajuste
conceitual e juridico de forma a ser permitir o controle eficaz de todas as receitas e

despesas de natureza orcamentaria.

Finalmente, a metodologia utilizada empregou andlise histérica e estudo da
legislacdo orcamentéria, através de pesquisa bibliografica e documental, tanto em

material impresso como material disponivel na internet.

2. ORCAMENTO PUBLICO

Para melhor compreensdo do conceito de “arrecadacdo” é necessaria uma
breve descricdo do contexto no qual ele se insere, ou seja, o contexto de Estado e
de Orcamento Publico.

Em qualquer sociedade os mercados sao ineficientes, quer dizer, possuem
falhas que impedem a alocacdo adequada de bens e servigos a todos os individuos.
Como alguns bens e servicos sdo imprescindiveis (justica, defesa, seguranca
publica, etc.), torna-se obrigatéria a atuacdo do Estado cobrindo essas falhas
(BUCHANANN, 1960).

As decisdes do Estado sobre a abrangéncia de suas atuacgoes e a efetivacao
dessas decisdes formam um processo complexo. No centro desse processo esta o
orcamento publico, que é o instrumento que concretiza a atuacao governamental. De
forma resumida, pode-se dizer que Orcamento Publico é a materializagdo do
planejamento dos programas a serem realizados. Essa materializagéo precisa ter,
no minimo, a descricdo das a¢des a serem realizadas, 0s seus custos e a descricao
das fontes de recursos para essas a¢des. Segundo Giacomoni, 0 Orcamento Publico

pode ser definido como sendo
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“...um plano que expressa em termos de dinheiro, para um
periodo de tempo definido, o programa de operacdes do
governo e 0s meios de financiamento desse programa.”
(GIACOMONI, 2010, p. 58).

O orcamento €, portanto, um plano que define as acdes que o0 governo
executarda em determinado periodo a determinado custo. Percebe-se aqui a
importancia crucial desse instrumento, porque ele traduz para a sociedade, em
sintese, o que o governo vai fazer e o quanto ele vai retirar, ou seja, o quanto vai

arrecadar dessa mesma sociedade para executar essas acoes.

2.1. Historico

Historicamente, o préprio poder legislativo, representado pelo parlamento,
surgiu em funcdo do orcamento publico. O primeiro parlamento moderno, o inglés,
cujas origens remontam ao século XllI, surgiu com o objetivo de impedir que o rei
tributasse excessivamente seus suditos (WILGES, 2006, p.21). O artigo 12 da
Magna Carta inglesa de 1217 dizia que a arrecadacdo na forma de tributos seria
instituida no reino pelo conselho comum de nobres (espécie de protoparlamento).
Esse dispositivo € considerado o embrido do orgamento publico. Em 1822, o
chanceler do erario passou a apresentar ao parlamento a exposicdo que fixava a
receita e a despesa de cada exercicio. Essa data é considerada o inicio do
orcamento plenamente desenvolvido na Gré-Bretanha (GIACOMONI, 2010, p.31).
Assim estabeleceu-se a apresentagcdo do orcamento como prerrogativa do
executivo, responsavel pelas financas do Estado. Ao parlamento competia aprovar,
reduzir ou rejeitar a proposta. Aqui também fica ressaltada a natureza juridica desse

instrumento, além da técnica, por ter forca de lei.

No Brasil, o primeiro orgcamento publico foi aprovado pelo decreto legislativo
de 15/12/1830 que fixava despesa e receita para o exercicio seguinte (GIACOMONI,
2010, p. 40). Na época, a Constituicao Imperial definiu que a apreciacdo da proposta

orcamentéria cabia a Assembleia Geral (Camara e Senado).
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A Constituicdo de 1988 introduziu elementos importantes no tema do
orcamento publico brasileiro: todo um titulo foi dedicado ao tema, com secdes sobre
os tributos e impostos, reparticdo das receitas tributarias, sobre as financas publicas
e sobre os orcamentos (CONSTITUICAO, 1988).

Além das previsdes constitucionais, o orcamento publico brasileiro tambéem
foi disciplinado, ao longo do tempo, por diversas normas que auxiliavam, de formas
diversas, a elaboracédo e a aprovagdo das propostas or¢camentérias. Os principais
objetivos dessas normas eram a padronizagcdo das diversas classificacdes dos
elementos das propostas, e também dos procedimentos de sua elaboracdo e
aprovacao. As mais importantes foram a Lei 4320/64, que padronizou a proposta
orcamentéaria, e a Lei Complementar 101 de 04 de Maio de 2000, ou Lei de
Responsabilidade Fiscal.

2.2. Receita e a Despesa — Conceitos

Em sua esséncia, 0 orcamento publico apresenta a previsdo das receitas e a

descricdo das despesas publicas para um determinado periodo de tempo.

Para que se possa discorrer sobre o tema “receitas e despesas’,
fundamental que se tenha em mente que tais termos assumem diferentes
significados de acordo com o ambiente conceitual em que sé&o utilizados. D’AVILA
JR. (D’AVILA, 2005, p. 112) apresenta trés ambientes nos quais tais conceitos
podem ser analisados, sao eles: ambiente da contabilidade empresarial, ambiente
do resultado fiscal e ambiente do orgamento publico.

De acordo com referido autor, no ambiente de contabilidade patrimonial o

conceito de receita e despesa relaciona-se ao aumento ou diminui¢do do patrimonio
liquido, respectivamente, sendo esse 0 conceito mais restrito. No ambiente
orcamentario esses conceitos sdo mais amplos: considera-se receita toda fonte de
recursos obtida com o fim de autorizar despesa orcamentaria; despesa é qualquer
aplicacdo de recursos que precisa ser autorizada em lei orcamentéria ou de créditos

adicionais. E no ambiente de resultado fiscal, sendo o interesse maior o controle do
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endividamento publico, considera-se receita qualquer operacdo que resulte em
reducdo desse endividamento e considera-se despesa toda operacdo que resulte
aumento do mesmo (D’AVILA, 2015, p. 36-37).

Vale dizer, os conceitos de receita e despesa tratados neste texto, bem
como a analise do conceito de “arrecadacao”, estdo relacionados ao ambiente do
orcamento publico.

Receita publica (de natureza orcamentéria) é tudo que o Estado arrecada
oriundo de impostos, taxas, contribuicdes e de outras fontes, com o objetivo de
custear suas despesas. Embora essa definicAo ndo esteja presente nas normas
juridicas brasileiras, ela pode ser inferida da Lei 4.320/1964, a partir da classificacao
das receitas contida no CAPITULO Il. Em sentido amplo, pode-se definir ent&o
receita publica como sendo a obten¢do de fontes de recursos para a cobertura ou

financiamento de suas despesas de natureza orgcamentaria.

Em sua abrangéncia, a receita publica difere da receita tributaria, uma vez
que ndo se limita a arrecadacédo de tributos. Além disso, a receita tributaria € um dos
tipos de receita publica. Ou seja, receita publica € género e a receita tributaria é
espécie. Também compreendem as receitas publicas, entre outras, as receitas das
empresas estatais (dependentes), a remuneracéo dos investimentos do Estado e os
juros de dividas fiscais. Como cedicgo, a Lei 4.320/1964 classifica a receita publica
em diversos grupos, sendo 0os mais importantes as Receitas Correntes e as Receitas

de Capital.

A partir dessa lei, pode-se inferir também que despesa publica (de natureza
orcamentaria) € qualquer gasto efetuado pelo Estado para custear suas acdes. E
sua caracteristica primordial € que ela precisa estar autorizada em lei aprovada pelo

poder Legislativo.

As despesas publicas sdo classificadas pela Lei 4.320/1964 em Despesas
Correntes e Despesas de Capital. As Despesas Correntes compreendem, entre

outras, as despesas de custeio (gastos com pessoal, material de consumo, servigos
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de terceiros, obras, etc.) e as transferéncias correntes (subvencdes sociais,
subvencdes econbmicas, etc.). JaA as Despesas de Capital compreendem
principalmente as Despesas de Investimentos (infraestrutura, etc.), as Inversdes
Financeiras (aquisicdo de imdveis, constituicdo ou aumento de capital de entidades,
etc.) e as Transferéncias de Capital (transferéncias financeiras, amortizagdo da

divida, etc.).

2.3. A proposta orgcamentaria

Na maioria dos paises democraticos o orcamento anual € uma proposta de
lei, ou proposta orcamentaria, elaborada pelo Executivo e apreciada e votada pelo
Legislativo. Como lei, ela obedece a um rito préprio de elaboracdo e de votacdo que
€ determinado, em geral, por outras normas. Todo esse processo tem por objetivo
primordial o controle: ndo é possivel que o Estado realize qualquer gasto sem que o
mesmo esteja autorizado na lei do orgamento. E o que determina o art. 167, inciso |
da CF 1988:

“Art. 167. S&o vedados:
| - o inicio de programas ou projetos ndo incluidos na lei

orcamentaria anual;”

Em geral, a proposta de lei orcamentaria anual contém o texto base da lei, a
descricdo de todas as receitas previstas e a descricdo das despesas. Nos Estados
Unidos, por exemplo, € essa a forma usual, com o texto base contendo a mensagem
presidencial ao Congresso, as recomendacfes e as diretrizes. Esse orgcamento
chama a atencdo pelos seus numeros: em 2017 sao 4,1 trilhdes de dolares de
despesas para uma receita total de 3,6 trilhGes. A divida publica acumulada estava
em 14,7 trilhdes de dolares (BUDGETUSA, 2017, p. 123).

No Brasil, a proposta orcamentaria anual também contém a descricdo das
receitas previstas e a fixacdo das despesas. A forma de apresentacdo dessas
despesas e receitas € essencialmente contdbil e o elemento basico dessa
apresentacdo € a conta. A conta permite a classificagdo dos dados do orcamento
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segundo alguns critérios (GIACOMONI, 2010, p. 88). Entre esses critérios temos:
objeto, 6rgdo ou entidade, programa, funcdo, etc. Cada critério atende a uma
determinada utilidade. O critério referente a 6rgédo ou entidade, por exemplo, permite
a obtencdo de toda a despesa de um determinado setor da administracao publica.
Os critérios determinam as classificacdes da receita e da despesa.

Para 2017, a proposta orcamentaria aprovada fixou as despesas em R$ 3,5
trilnGes, ou seja, cerca de US$ 900 bilhdes. A titulo de exemplo, na Franca, cujo PIB
em 2016 foi de 4,6 trilhBes de ddlares, as despesas publicas foram menores que a
metade das do Brasil (BUDGETFR, 2017), que teve um PIB de US$ 2,5 trilhdes em
2016.

2.4. O processo orgcamentario

O processo orcamentario possui trés grandes fases: a elaboracdo da
proposta orgcamentaria feita pelo Executivo, a apreciacdo e a votacdo da proposta,
atribuicdo do Legislativo e, finalmente, a execucdo da lei orgamentaria. Alguns
paises ainda tém as fases de acompanhamento da execucdo e verificagcdo do

cumprimento de metas.

A elaboracéo da proposta orcamentaria em geral é feita por 6rgdos ligados
ao chefe do Executivo. Ela se inicia com o levantamento das requisi¢coes de dotacdo
de todos os o6rgdos da administracdo publica. A partir desse levantamento, as
requisicbes de dotacdo sdo confrontadas com as politicas do governo e os ajustes
sao feitos. Em paralelo, as estimativas de receita séo feitas utilizando-se, em geral,
indicadores macroeconémicos e modelos estatisticos. Determinado o montante da
receita, ele € confrontado com o total das despesas e, caso seja inferior (0 que é
praticamente regra) sao definidas as necessidades de financiamento do setor
publico. A proposta orcamentéria é entédo finalizada com a mensagem do chefe do
Executivo, o descritivo das receitas, as dotacdes da despesa e as necessidades de

financiamento. Em seguida € enviada ao Legislativo.
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Ao Legislativo cabe a apreciacdo e a proposicdo de emendas a proposta.
Em seguida a proposta € votada e a lei promulgada. Deve-se enfatizar que nenhuma
despesa pode ser realizada sem que tenha sido autorizada por essa lei, que também

é denominada Lei Orgamentéaria Anual.

Na maioria dos paises todo o processo orcamentario € regido por normas.

No Brasil as principais normas sao:

» Constituicdo de 1988, com destaque para os artigos: 24, 1l; 37; 39, §87°; 48, I,
51, IV; 52, XllI; 57, 82° 61, 81°, II, b; 70; 71; 74; 84, XXIll e XXIV; 85, VI; 165;
166; 167; 168; 169; ADCT, 16; 35;

* Lei Complementar 101/2000 (LRF)

e Lei n° 10.180/2001 (trata da organizacdo do Sistema de Planejamento e
Orcamento — SPO). Destaque para os artigos: 1° ao 8°; 19; 21; 24; 27; 36.

2.5. Etapas da Receita e da Despesa

ApoOs a promulgacéo da Lei Orcamentaria ocorrem as etapas de realizacao

da Receita e da Despesa. A realizacdo da Receita consiste nas seguintes etapas:

* Previsdo. Consiste na estimativa e no planejamento da arrecadacdo que
constardo da proposta orgamentaria.

* Lancamento. Individualizacdo (relacionada aos contribuintes) e registro de
cada valor a ser arrecadado, discriminando-se a espécie, o valor e o
vencimento. Nem todas as receitas passam por essa etapa.

» Arrecadacdo. Recebimento, pelos agentes do Estado, dos bens ou recursos
do contribuinte.

* Recolhimento. Depdsito, no Tesouro Nacional, dos valores arrecadados.

A Despesa, por sua vez, consiste nas seguintes etapas:
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* Programacédo. Determinacdo do cronograma mensal de dotacdes que cada
orgdo da administracdo publica tera, de acordo com as flutuacdes da
arrecadacao.

 Empenho. Ato, da autoridade competente, que cria qualquer obrigacdo de
pagamento pelo Estado. Consiste na emissédo de uma Nota de Empenho.

* Liquidacéo. Verificacédo e validacao (liquidacéao) do direito do credor.

« Pagamento. Emissdao de Ordem de Pagamento, apdés a liquidacdo, e

pagamento propriamente dito (ao credor).

3. AOBTENCAO DE RECURSOS PELO ESTADO — ORIGENS E H ISTORICO

O presente capitulo tem por objetivo mostrar como evoluiu, ao longo da
histéria, a forma como o Estado obtém o0s recursos necessarios a consecu¢ao dos
seus propoésitos. Utiliza, para tanto, seu poder de império (coergcéo) ou atua como se
particular fosse (acordo de vontades). A doutrina denomina como “derivadas” as
receitas obtidas de maneira coercitiva, ou seja, aquelas em que o Estado, de
maneira unilateral, em supremacia em relacdo ao individuo (pessoa fisica ou
juridica) e sem a manifestacdo de vontade deste, obtém o0s recursos para a
consecucao de seus fins (BALEEIRO, 2015, p. 126). Exemplos: receitas tributarias,

receitas de contribui¢cdes, empréstimos compulsorios.

As receitas “originarias” sdo aquelas obtidas em transac¢des nas quais o
Estado e sociedade atuam como se particulares fossem. Nao ha relacéo hierarquica
entre as partes, mas, sim, uma relacdo consensual. Aqui, vigem as regras do direito
privado. A obtencao de recursos depende de ato bilateral, ou seja, da manifestacao
de vontade da sociedade/individuo. Exemplos: receitas patrimoniais, receitas de
servicos, receitas de alienacdo de bens, receitas de operacdes de crédito,

amortizacdo de empréstimos etc.

Outro ponto que merece ser observado em relacdo a obtencéo de receitas
pelo Estado diz respeito ao seguinte aspecto: ao obté-las, o Estado pode, ou nao,

realizar um dispéndio simultaneo. Sao chamadas de operacbes “diretas” as
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obtencdes de recursos por parte do Estado junto a um individuo A e a simultanea
aplicacdo dos respectivos recursos na realizacdo de dispéndios junto ao proprio
individuo A. Exemplo: pagamento de um tributo com a entrega de um bem,
aquisicdo de um veiculo automotor mediante a contratacdo de financiamento junto a

propria fabricante do veiculo etc.

De outro lado, sdo chamadas de operacdes “indiretas” as obtencdes de
recursos junto ao individuo A para posterior utilizagédo, pelo Estado, em dispéndios
junto a outros individuos ou junto ao proprio individuo A. Ou seja, a operacao
“indireta” é aquela na qual a sociedade, em determinado momento, transfere
recursos financeiros ao Estado para que este: (i) guarde os recursos e (i) em
momento posterior, efetue a aplicacdo dos respectivos recursos na consecucgao de

despesas publicas.

A existéncia das chamadas operacdes “indiretas”, frise-se, foi possivel

gragas a criacado da moeda, principalmente em raz&do das funcdes de “meio ou

instrumento de troca” e de “reserva de valor” exercidas pela moeda.

Antigamente, a troca direta (escambo) de mercadorias/servicos/bens era
utilizada como meio de circulacdo da producdo. Ocorre que, para que ocorra 0
escambo (troca direta), é necessario que os individuos envolvidos na operacao
possuam interesses de consumo reciprocos, ou seja, aquilo que o individuo A oferta
coincide com aquilo que o individuo B quer consumir, e aquilo que o individuo B

oferta deve ser aquilo que o individuo A deseja consumir.

Com a intensificacdo das relacdes comerciais e da divisdo do trabalho, esse
processo de troca deixou de ser eficiente, pois, na maior parte dos casos, tornou-se
impossivel compatibilizar as necessidades de consumo das pessoas (BCB, Figue
por Dentro, 2008, 42 Edicao p. 5).

Algumas mercadorias, entdo, passaram a ser utilizadas para intermediar

essas trocas, tais como: trigo, sal e o gado. Tais mercadorias, entretanto,
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apresentam caracteristicas (falta de homogeneidade, falta de conservacéo de suas
propriedades ao longo do tempo, impossibilidade de divisdo, dificuldade de
manuseio e de transporte etc) que impediram que as mesmas continuassem a ser
utilizadas, costumeiramente, como meio de troca nas operacdes realizadas pela

sociedade/Estado etc.

Surgiu, entdo, a necessidade de se utilizar outra mercadoria (metais) que
pudesse servir de meio de troca e ndo apresentasse 0s citados problemas, dando

origem & moeda como a conhecemos nos dias atuais.

A moeda exerce diversas fungdes, dentre as quais podem ser destacadas as
seguintes: (i) meio ou instrumento de troca e (ii) reserva de valor. A moeda é meio
ou instrumento de troca porque, na qualidade de representar um direito sobre uma
riqueza, permite ao seu portador adquirir certa quantidade de outras riquezas, a sua
escolha, até onde alcance o valor facial indicado. E a moeda também é reserva de
valor porque o montante por ela indicado conserva-se no tempo, 0 que permite ao
seu detentor postergar a realizagcéo de dispéndios. (TRIGUEIRQOS, F. S., Dinheiro no

Brasil, 2.2 ed., Rio de Janeiro, Léo Cristiano Editorial, 1987).

Essas duas caracteristicas permitiram que a moeda fosse introduzida nas
transacbes comerciais, eliminando a necessidade das trocas diretas "in natura”,
dividindo essa uma s6 operacao em duas fases distintas: (i) troca de bens e servigos
produzidos pelo individuo por moeda (venda); e (ii) troca de moeda por bens e
servigos (compra). Observe-se que o que foi eliminado foi a NECESSIDADE, e néo
as trocas diretas: essas continuam a ocorrer, sem nenhum embarago, inclusive no
ambito do setor publico. Continuando, quando o individuo A vende um produto ao
individuo B, esse nao precisa, necessariamente, adquirir, de imediato, produtos do
individuo B, pois pode guardar as moedas obtidas na operacgéo (venda) para efetuar,
posteriormente, compra de produtos/servicos junto a uma terceira pessoa: 0O

individuo C.

3.1 A obtencéo de receitas nas civilizacdes antigas
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Sabe-se que uma das primeiras formas de tributacdo foi a realizada no
antigo Egito, por volta de 3.000 A.C, na primeira dinastia do Antigo Império
(PENNSYLVANIA, 2002). Essa tributacdo tinha a forma de trabalhos forcados,
impostos pelo Estado aos camponeses pobres demais para pagar outras formas de
tributo. Registros antigos também relatam que o farad periodicamente conduzia um
tour bienal pelo reino, coletando a décima parte dos recursos do povo, em especial
as colheitas. Os egipcios era tributados em praticamente tudo: vendas, escravos,
importacdes, negocios. A producdo agricola era taxada em 20% e era baseada no
tamanho da propriedade, e ndo sobre a producdo. A arrecadacdo era feita em
moeda e também em produtos. Existia até mesmo a tributacdo sobre oOleos
comestiveis: os coletores (escribas) faziam inspecdes regulares nas cozinhas para
certificarem-se de que as donas de casa ndo estavam usando gorduras sem custo,
ao invés do 6leo taxado (ADAMS, 2001, p.7). Apesar da rigidez da cobranca e
arrecadacdo de tributos, durante o apice da civilizacdo egipcia, em tempos de
escassez era comum a remissao de tributos, pela qual os farads perdoavam as
dividas, de forma a ndo sobrecarregar em demasia seus cidaddos. Esse
humanitarismo das leis egipcias em geral ndo é encontrado nos modernos codigos
tributarios do século XXI. Observe-se que aqui ha uma predominancia da obtencéo

direta de recursos, com arrecadagao e gasto ao mesmo tempo.

No Império Persa um sistema de tributacdo regulado e auto-sustentado foi
introduzido por Dario | em 500 A.C. Cada uma das cerca de trinta provincias era
tributada periodicamente, de acordo com sua capacidade de producédo. Era
responsabilidade do governador da provincia arrecadar a quantidade devida e envia-
la ao Tesouro, apds deduzir suas despesas. O volume de arrecadacdo demandado
de cada provincia da uma idéia desse sistema. Segundo o historiador grego
Herddoto, da Babilénia eram cobradas 30,3 toneladas de prata (1.000 talentos) e
quatro meses de alimentos; da india, conhecida por suas riquezas, 142 toneladas de
ouro; do Egito, 21 toneladas de prata, além de enorme quantidade de graos

(HISTORYWORLD, 2017). Observe-se que aqui ha uma combinacao entre obtencao
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direta (gréos, provavelmente para consumo do préprio estado) e indireta (prata e

ouro, provavelmente utilizados para posterior dispéndio).

Antes dos gregos todas as civilizagBes tiveram governos despdéticos.
Civilizacdo e liberdade eram incompativeis. ApOs diversos governos despoticos
algumas cidades gregas, como Atenas, evoluiram para governos democraticos. De
alguma forma seus habitantes concluiram que a tirania era produto do sistema de
tributacdo e arrecadagdo. Para preservar a liberdade o sistema de tributagdo e
arrecadacédo dos tiranos devia ser evitado a todo custo (ADAMS, 2001, p. 54).
Sendo assim desenvolveram um sistema de tributacdo indireta. O individuo néo era
tributado diretamente: a arrecadacdo era feita sobre uma atividade, como uma
venda, sobre uma importagdo ou o sobre uso de uma estrada puablica ou um porto. A
arrecadacdo era justificada porque o dinheiro era necesséario a manutencdo dessas
estruturas. Assim a arrecadacdo em um porto cujas proximidades eram infestadas
de piratas tinha um valor maior que um porto mais calmo, de forma a manter navios
de guerra de prontiddo. Atenas se tornou a capital do comércio e o Dracma a moeda
mais valiosa. Em resumo, liberdade, respeito a propriedade, boas leis e um sistema
de tributos justo e baixo permitiram a prosperidade. Aqui observa-se a
predominéncia da obtencéo indireta de recursos, ou seja 0 Estado obtinha recursos

e depois efetuava o dispéndio.

Para os gregos democratas um tirano é mau ipso facto, e o que mais lhes
ofendia era o sistema de tributos e de arrecadacéo dos tiranos. Para eles, tributacéo
direta e tirania eram uma coisa s6 (ADAMS, 2001, p. 55). Quando existia, a taxacdo
direta incidia principalmente sobre as colheitas, das quais eram arrecadadas dez por
cento da producado, a semelhanca de todas as outras civilizacdes antigas (exceto
pelo percentual coletado). Em tempos de guerra, e apenas nessas circunstancias,

todos os atenienses eram obrigados a recolher uma taxa emergencial

Durante o Império Romano, a cobranca de tributos variava dependendo de
guem eram e onde residiam os individuos. Em cerca de 167 A.C., o enriguecimento

do Império com a conquista de inUmeras novas provincias fez com que néo
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houvesse mais a necessidade de tributagcdo dos proprietarios de terras na lItalia.
Julio César chegou a arrecadar um por cento de taxa sobre qualquer venda e César
Augusto quatro por cento nas transacdes com escravos e um por cento sobre o

resto.

Nas provincias, entretanto, a situacdo era bem diferente. As pessoas
estavam sujeitas a todos os tipos de exploracdo conhecidos pelo homem. Os
coletores de tributos, conhecidos como publicani, eram cobradores privados,
contratados pelos governos provinciais para arrecadar o que pudessem, acima e
além, da taxa oficial retendo para si a diferenca (PENNSYLVANIA, 2002). Também
emprestavam a pessoas endividadas cobrando altos juros mensais (eram

consistentemente conhecidos no Novo Testamento como “pecadores”).

Apesar desses problemas o Império perdurou com relativa estabilidade por
quase 600 anos. A partir do século Il os crescentes custos da administracao fizeram
com que houvesse revisdes na estrutura de tributacdo do Império. Diocleciano (284-
305 D.C.), por conta da altissima inflagdo e da desorganizacdo do sistema de
arrecadacéo, imp6s um congelamento universal de precos (que nédo surtiu efeito) e
restabeleceu a cobranca de tributos dos proprietarios de terras.na peninsula italiana.
Aumentou a cobranga sobre mercadores e comerciantes e até senadores. Os
tributos passaram a ser arrecadados em bens porque o préprio estado, representado
pelos coletores, se recusava a receber moedas que nada valiam por causa da
inflacdo (ADAMS, 2001, p.113).

Os sucessores de Constantino ndo conseguiram avangar na reorganizagao
administrativa e Roma comecou a declinar. De acordo com Adams, a evasao e
sonegacdo de tributos, provocadas pelos pesados tributos e pela arrecadacéo
ineficiente, foram os grandes responsaveis pela queda do Império Romano (ADAMS,
2001, p.119-126). Segundo ele a arrecadacao ndo conseguiu acompanhar os gastos
crescentes de uma administracdo gigante e ineficiente e de um exercito numeroso,
necessario a manutencao das imensas fronteiras. Tributos cada vez mais pesados e

medidas punitivas para obrigar proprietarios e comerciantes a paga-los aumentaram
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em demasia a sonegacdo. Pequenos camponeses e proprietarios abandonavam
suas terras para escapar de penas que muitas vezes eram capitais, jA que 0s
tributos eram arrecadados, ndo sobre a producdo, mais sobre 0 que se imaginava
ser possivel produzir. No outro extremo, os detentores de grandes fortunas, ricos
comerciantes, politicos e oficiais do exército, conseguiam, sempre com a ajuda da
estrutura corrupta e deficiente da arrecadacdo, sonegar tributos e até evadir-se
completamente de suas obrigacdes fiscais por toda a vida. O resultado de todo esse
processo foi a decadéncia cada vez maior das instituicbes, com desordem e
violéncias crescentes. Ricos proprietarios e politicos, para fugir da desagregacéo
social, passaram a estabelecer feudos em suas terras com exércitos particulares
para protegé-las (prenuncio da era medieval). Com cada vez menos arrecadacao
para manter o exercito, as invasdes barbaras aos poucos minaram a estrutura do
império até que, em 476 D.C., o barbaro Odoacro invadiu Roma e dep6s o ultimo

imperador, Rdmulo Augusto.

3.2. A obtencéo de receitas na Idade Média

Com o colapso de Roma reinaram o caos e a desordem. Entdo camponeses
e artesdos se submeteram aos grandes proprietarios de terras e chefes militares,
buscando protecdo em seus feudos. Em geral a relagéo era regida por um contrato
de trés partes, sendo Deus a terceira parte. Esse arranjo fazia com que os tributos
previstos nos contratos ficassem permanentemente inalterados, pois os senhores
feudais temiam o castigo de Deus. Os tributos também tendiam a ser ndo extorsivos
pelo mesmo motivo. E, além disso, o senhor feudal acreditava que a justica na
arrecadacédo lhe traria bencdo e prosperidade. Ironicamente esse sempre foi o
pensamento das leis econO6micas, ou seja, arrecadacdo adequada é fator de
estabilidade e prosperidade (SMITH, 1996 p.283; ADAMS, 2001, p.134).

O dinheiro n&o era abundante no sistema feudal. Cada senhor sustentava-se
de seu proprio dominio. Os reis faziam a arrecadacao através de multas, taxas de
operacbes de comércio, pagamentos quando um vassalo se tornava cavaleiro ou
quando a filha de um vassalo se casava. Algumas vezes 0s pagamentos eram feitos

em produtos; outras vezes em animais. As arrecada¢fes ndo tinham o propdésito de
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financiar grandes operacdes militares e os reis tinham que fazer grandes esforgos
para conseguir recursos e lutar as guerras provocadas pelos reinos em expansao.
Na Inglaterra os cavaleiros eram obrigados a pagar quarenta dias de servico por ano
ao rei, quando houvesse genuina necessidade. Posteriormente o servigo foi
substituido por pagamento em dinheiro porque esse tempo muitas vezes era
insuficiente para expedi¢cdes militares na Escécia ou Normandia (ADAMS, 2001, p.
161).

Ainda na Inglaterra, quando o rei Jodao sem Terra (1199-1216) durante
guerras com a Franca tentou impor tributos sem a anuéncia do conselho houve uma
guerra civil e o rei foi obrigado a assinar a Magna Carta em 1215 que textualmente o
proibia de criar tributos, exceto com o consentimento do conselho. Ou seja, o rei se
transformou num politico: quando precisava de arrecadacdo extra ele poderia
convocar o conselho e apresentar suas razbes. Eventualmente o debate do
conselho sobre a necessidade de taxas, e 0s gastos a que seriam destinadas deu
inicio ao parlamento e, posteriormente, ao governo parlamentarista (ADAMS, 2001,
p.165).

A idade média assistiu gradativamente a transicdo da arrecadacdo de
tributos na forma de produtos, animais e trabalho para a moeda. Isso aconteceu e se
intensificou com o fortalecimento do poder central dos monarcas
(INTERNATIONALIST, 2017), ou, no caso da Inglaterra, do governo central, formado

pelo rei e pelo parlamento.

Destaque-se também que, com a ascensdo dos governos centrais nos
paises, as constantes imposi¢cdes de novos tributos para cobrir despesas com
guerras e do estado provocaram diversas revoltas populares, a maioria violenta. Isso
porque 0s contribuintes, como hoje acontece, jamais eram ouvidos
(INTERNATIONALIST, 2017). Mesmo na Inglaterra, o conselho que autorizava

novas arrecadacdes representava os senhores feudais e barées. Nao o povo.
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Destaque-se aqui que a obtencdo de recursos pelo Estado para o
financiamento de suas necessidades era feita de forma direta e indireta: de forma
direta, o trabalho obrigatério, em especial o servico militar era a principal fonte. E de

forma indireta, a arrecadacao utilizando a moeda era a fonte principal.

3.3. A obtencéo de receitas na Idade Moderna

Quando o papa Urbano Il convocou o0s europeus para libertar a Terra Santa
(Israel e Palestina) do dominio islamico em 1095, iniciou-se uma grande mobilizacao
de bardes, senhores feudais e reis para a formacao de expedicdes militares e
campanhas. Essas expedicdes, denominadas cruzadas, deram inicio a um longo
processo que culminou com o fim da ldade Média e o inicio da Idade Moderna
(HISTORYCRUSADE, 2017).

Embora as cruzadas tenham falhado no seu objetivo final de assegurar a
conquista da Terra Santa, elas obtiveram o grande sucesso de reabrir as rotas
comerciais na Europa e no Mediterraneo, paralisadas desde o fim do Império
Romano. Com o restabelecimento comercial, cresceu também a arrecadacao de
taxas sobre o transito de produtos. Algumas cidades, como Génova e Veneza, na
Itdlia, tornaram-se entrepostos comerciais tdo importantes que a arrecadagao

permitiu elevar sua riqueza a ponto de torné-las cidades-estado.

A Franca sintetiza o processo de transicdo que levou do feudalismo as
monarquias nacionais capitalistas na Idade Moderna. Os senhores feudais mais
poderosos aos poucos se tornaram reis locais e, diante de ameacas externas, como
a guerra dos cem anos, transformaram-se em monarcas nacionais, ajudados pelo
apoio de outros senhores e pela taxacdo que conseguiram impor a todo o territorio.
Esse processo foi acelerado devido a grande quantidade de recursos arrecadados
com a taxagdo sobre o transito de mercadorias, a grande expansao comercial e ao

grande crescimento populacional do periodo.

Apesar de todo esse aumento da arrecadacdo, como nos demais reinos do
periodo, os recursos arrecadados eram insuficientes para os gastos do Estado
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francés (e, ironicamente, para os paises modernos). Ao contrario da rainha Elizabeth
| da Inglaterra (1533-1603), que reduziu a taxacdo, adaptou as funcdes do Estado a
essa realidade, evitou guerras a todo custo, teve um dos governos mais estaveis e
prosperos da historia e transformou a Inglaterra em poténcia mundial (ADAMS,
2001, p. 245-248), a necessidade por mais receitas dos reis franceses era
insaciavel. As despesas cresceram tanto que o governo ficou a beira do colapso. De
forma a evitar o caos foi criado, no século XVII, um mecanismo pelo qual os valores
a serem recebidos de futuras arrecadacdes eram vendidos com descontos (por
causa da baixa credibilidade do governo) ao mercado. Esses valores eram
declarados em papeis que continham a data em que o dinheiro seria devolvido ao
comprador e tinham a assinatura e o selo do governo. Nascia a “venda” antecipada
da arrecadacao, ou a divida publica moderna, e com ela todo um complexo sistema
de financiamento do Estado (ADAMS, 2001, p. 224-226). Considere-se aqui o
seguinte: se governo adquirisse ou comprasse bens do cidaddo com esse papéis,
haveria a obrigatoriedade de se inserir no orcamento anual essas estimativas de
receitas? Teria ocorrido arrecadacao? Seria necessério efetuar o recolhimento? Sob
a Otica dos orcamentos modernos, especialmente o brasileiro, como veremos
adiante, temos que responder afirmativamente as duas primeiras questdes. Com

relacdo a terceira ndo seria necessario, em principio, se efetuar o recolhimento.

3.4. A obtencao de receitas na Idade Contemporanea

O classico A Arte da Guerra estabelece que, quando o exército se engaja
em guerras prolongadas, os recursos do Estado, e, consequentemente a
arrecadacgéao, nao serao suficientes (TZU, 1990, p. 73). Entre 1756 e 1763 a Franca
travou com a Inglaterra a Guerra dos Sete Anos e foi derrotada. Em seguida, apoiou
os Estados Unidos em sua guerra de Independéncia, enviando recursos e tropas
(1775-1783). Somente para ajudar os Estados Unidos, foram arrecadados e gastos
cerca de 1.3 bilhdes de Livres (cerca de 13 bilhnGes de dolares em valores atuais),
elevando a divida publica para 3,3 bilhdes de Livres. Diferentemente dos britanicos,
gue tinham um sistema de arrecadacéao eficiente, o sistema de arrecadacao francés
era bastante instavel, o que gerou uma grave crise fiscal e financeira em 1786,

levando ao caos econdmico e social e culminando com a Revolugdo Francesa em
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1789 (ANDERSON, 2007, p. 30). Diversos grupos tiranos se sucederam no
comando da nacdo até que o general Napoledo Bonaparte tomou o poder e
encerrou os dez anos de revolugédo. Durante essa época, a arrecadacdo continuou a
ocorrer de forma direta, com o0s bens eram arrecadados e imediatamente gastos,
como foi o caso do servico militar obrigatério, e indireta, como o recolhimento de

valores monetarios.

Apbs 1799, o débito gerado pela revolugcdo e pelas guerras comegou a ser
pago por Napoledo utilizando-se de varias formas de arrecadacdo. Ele aumentou os
tributos nacionais, criou titulos publicos de longo prazo, vendeu terras confiscadas,
vendeu a Louisiana aos EUA e manteve o0s impostos e requisicoes de produtos nos
paises que conquistou. Seu império durou até 1814, quando foi derrotado pela
eficiéncia da arrecadacgéo inglesa: sua arrecadacdo ndo comportou os gastos de
suas guerras (ADAMS, 2001, p. 349).

Imediatamente antes da Revolugcdo Francesa, as colGnias inglesas na
América do Norte se revoltaram contra as taxas que lhe foram aplicadas pelo
parlamento britanico, até entdo relativamente livres de impostos. A Declaracdo de
Independéncia, dos agora Estados Unidos da América, foi feita em 1776 e
imediatamente iniciou-se a guerra pela independéncia. Apds a guerra e a vitéria, o
pais precisava ser reconstruido. Porém o novo Congresso ndo tinha o poder de
tributar porque, de inicio houve a crenca utdpica na existéncia de uma nacéao livre de
arrecadacfes. ApOGs mais de cinco anos, a necessidade de um governo capaz de
resolver problemas levou a conclusdo de que a fungdo primaria de uma legislatura é
tributar para haver fundos para o executivo gastar. Assim, 0 primeiro poder real
garantido ao novo congresso foi “criar e arrecadar taxas que sejam uniformes em
todo o pais” (ADAMS, 2001, p. 317).

Ao longo do século XIX as principais na¢gdes do mundo conseguiram
estabelecer sistemas de tributacdo e arrecadacao relativamente eficientes. Apesar
de existirem impostos variados nos diversos paises, as maiores receitas foram

provenientes da induastria, do comércio e a tributacdo de pessoas fisicas. A
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arrecadacdo, feita por coletores desde o antigo Egito, foi gradativamente substituida
pelos escritdrios estatais, cuja estrutura e complexidade cresceu em demasia. No
inicio do século XX os contribuintes passaram a se apresentar a escritorios que
faziam o recolhimento, ao invés de serem visitados por coletores de impostos. Com
0 passar dos anos os contribuintes, pessoas e corporagdes, passaram a entregar via
correio sua declaracéo de tributos e o recolhimento dos impostos passou a ser feito

nos bancos credenciados pelo Estado.

Percebe-se aqui uma evolugéo no sistema de arrecadacdo. Embora nao se
tenha abandonado o método antigo de arrecadacdo direta, o sistema de
arrecadacdo indireta prevaleceu. Mas é importante frisar que o sistema de
arrecadacdo direta, onde a arrecadacdo e gasto sdo simultaneos, prevalece até os
dias de hoje.

3.5. A obtencéo de receitas no Brasil

O Brasil, ainda que em escala menor, também se utilizou, ao longo da
historia, do método de arrecadacédo direto. Como exemplo, 0 primeiro imposto
cobrado no Brasil foi o percentual de arrecadacdo de 20% em 1530, que incidiu
sobre a extracdo do pau-brasil. Um quinto do material extraido era entregue a coroa
portuguesa. Os recursos arrecadados eram destinados ao financiamento da
administracdo publica no Brasil, a construcao de cidades e ao pagamento das tropas
que protegiam o territorio. Posteriormente, com as capitanias hereditarias, as
principais arrecada¢fes eram sobre a producdo de aclcar dos engenhos e sobre o

trafico negreiro.

A partir dai o governo portugués (e, apés a independéncia, o governo
brasileiro) criou inUmeros tributos e diversos sistemas burocraticos e judiciais de
cobranca e punicbes severas para 0s sonegadores. A inconfidéncia mineira foi fruto
dessa cobranca e punicdo (GARSCHAGEN, 2015). Como a taxa era o quinto da
producdo de ouro, para garanti-lo o governo portugués fazia a “derrama”: confiscava
bens dos colonos, em geral parte de arrecadagdes passadas e objetos de ouro, para
garantir esses 20% da arrecadagcdo. Com o0 esgotamento das minas de ouro, a
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manutencdo das taxas pelo governo portugués tornou insustentavel a arrecadacao.
Uma rebelido, com o fim de tornar o Brasil independente, foi planejada. O plano,

porém, foi descoberto e seu principal arquiteto, Tiradentes, foi enforcado.

Apés a independéncia e ao longo do Império, a arrecadacédo foi feita de
forma principalmente indireta, apesar de o método indireto ter persistido em alguns
casos. Durante a republica, a arrecadacdo permaneceu sendo predominantemente
indireta, mas ainda ha o recolhimento de bens previsto na legislagéo fiscal, como se
vera adiante. Como exemplo de arrecadacdo indireta tem-se o recolhimento do
imposto sobre a renda dos servidores federais, que passou a ser consignado nas

folhas de pagamento em 1930. Esse instituto perdura até os dias atuais.

4. 0 CONCEITO DE ARRECADACAO NA LEGISLACAO ORCAMENT ARIA
INTERNACIONAL

A Organizacgéo para a Cooperacdo Econdmica e Desenvolvimento — OECD
sugere que as normas orcamentarias devem determinar que todas as receitas,
mesmo as nao provenientes de impostos ou taxas, deveriam estar previstas na lei
do orcamento (OECD, 2004, p.134). Os itens a seguir mostram como alguns paises,
como a Franca, a Alemanha, o Japao e os Estados Unidos, inserem as receitas no
orcamento, bem como se os mesmos trazem o conceito de “arrecadacao” positivado

em sua legislacédo orcamentaria.

4.1. Franca

Na Franca, o tratamento dado as receitas € bem amplo. A lei do orcamento
anual mostra, além de todos os impostos e taxas, 0os reembolsos, as deducdes
fiscais e as transferéncias. A Loi organique n° 2001-692 relative aux lois de finances
(Lei Organica relativa as Leis de financas) que governa o processo orcamentario

estabelece no artigo 3, itens 6° e 7°:

“Les ressources budgétaires de I'Etat comprennent:
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6° Les produits de cession de son domaine, de ses
participations financiéres ainsi que de ses autres actifs et droits;
7° Les produits exceptionnels divers” (LEGIFRANCE, 2017).

(“6° Os produtos de cessdo de seu dominio, suas participacdes financeiras, bem
como 0s seus outros bens e direitos; 7° Outras receitas diversas”). Ou seja, a
cessao de bens é considerada receita orcamentéria e, como tal, deve estar prevista

na lei do orcamento anual.

Quanto ao conceito de “arrecadacdo”, nao ha uma definicdo explicita. No
entanto, o orcamento de 2017 apreciado no legislativo francés traz, nas Disposi¢oes
Relativas aos Recursos, a chamada Autorisation de perception des impots et
produits (autorizagdo de arrecadacdo de impostos e produtos ) que define em linhas
gerais 0 que sera arrecadado (FRANCEBUDGET, 2017). Significa dizer, portanto,
que o orcamento também deve contemplar operacdes que envolvam a obtencéo de

arrecadacgéao de forma direta.

4.2. Alemanha

A legislacdo orgcamentaria da Alemanha possui estrutura compreensiva e
detalhada para o orcamento nas trés esferas de governo. As normas basicas e
gerais estdo previstas na constituicdo, a Grundgesetz, a qual define a estrutura geral
do orgcamento, a estrutura da receita e a estrutura da despesa. Também define, em
niveis gerais, a responsabilidade fiscal da Unido (Federacdo Alema) e dos estados
(L&nder) (OECD, 2004, p. 220). Na constituicdo, o capitulo que define as regras
gerais é o X — Das Finanzwesen (Financas), artigos 105 a 115 (GRUNDGESETZ,
2017). Normas especificas do orcamento estdo contidas no Codigo de Orgcamento
Federal.

No gue tange ao conceito de “arrecadacéo”, ndo existe definicdo explicita.
No entanto,toda arrecadacéo referente a venda ou transferéncia de ativos precisa
constar do orcamento, conforme as regras abaixo (na versao traduzida para o inglés

do site oficial):
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“Section 13 — Departmental budgets, aggregate budget, system

of classification by object

(3) At least the following items shall be presented separately in
the system of classification by object:

1. under revenues: taxes, administrative revenues, revenues
from the sale of assets, incoming loan repayments, grants and
subsidies, revenues from borrowing, not counting borrowing to
maintain  orderly cash management (liquidity loans),
withdrawals from reserves and revenues from coin;”
(GERMANCODE, 2017).

Em outra secao o codigo determina:

“Section 85 — Summaries relating to the budget account
Summaries on the following shall be attached to the budget
account:

5. the revenues not budgeted for from the sale of asse  ts.

(serdo anexadas ao orcamento ... as receitas ndo orcamentadas pela venda de
ativos), ou seja, existe a obrigatoriedade da anexacdo ao orcamento também de
receitas que néo serao fonte de recursos no orgamento atual, embora subtenda-se

gue possam vir a ser fonte de recursos em or¢gamentos futuros.

4.3. Japao

O Japéo possui abrangente estrutura legal para o orgamento. O conjunto
basico de leis orcamentarias € composto pela Constituicdo de 1946, o Public
Finance Act (Lei de financas publicas) de 1947 e o Diet Act (lei do parlamento) de
1947. Os principios gerais estdo normatizados na constituicdo, que requer que
tributos e gastos sejam definidos por lei (OECD, 2004, p. 256). Também no Japao o



31

principio da universalidade é obedecido ja que a lei requer que todas as receitas e

despesas sejam incorporadas no orcamento anual.

Na apresentacao do orcamento existe a obrigatoriedade do detalhamento de
receitas, conforme descrito no artigo 23 da lei de financas publicas (conforme verséo

em inglés do site oficial):

“Article 23 (Classification of budget into section, article and
item)

The Revenue and expenditure budget shall be classified
according to the department and division that is involved in the
relevant income or expense. Within the said department and
division, revenue shall briefly be categorized into sections
according to the nature of revenue, and further divided into
articles under such sections; whereas the expenditure shall be
classified into paragraphs according to the purpose of
disbursement” (JAPANFPA, 2017).

(As receitas e despesas orcamentarias serdo classificadas de acordo com o
departamento e divisdo que estd envolvido ou no recebimento ou no gasto ...
receitas seréo categorizadas em sec¢Oes de acordo com a natureza da receita e
ainda dividida em artigos). Ou seja, como a norma ndo prevé excecdes, qualquer
receita ou recebimento, independentemente da origem, precisa estar detalhada no
orcamento anual (principio da especificidade). Também ndo ha definicdo legal de
arrecadacao.

4.4. Reino Unido

O Reino Unido ndo possui uma constituicdo escrita que defina as regras
gerais do orcamento e as atribuicbes do executivo e do legislativo no processo
orcamentario. Sendo assim o parlamento adotou algumas leis que apresentam
principios gerais para suportar a preparacdo e aprovacdo do orcamento anual
(OECD, 2004, p. 406).
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Em relagdo a receita, 0 orcamento geralmente apresenta a arrecadagdo com
a transferéncia de ativos, embora ndo a defina explicitamente. O Spring Budget 2017
(orcamento de 2017) apresenta, por exemplo, vendas e intencdes de transferéncias
de ativos estatais (BUDGETUK, 2017, p. 23).

4.5. Estados Unidos

Nos Estados Unidos, a estrutura legal que rege o processo or¢camentario
compreende, além da Constituicdo, um conjunto de leis para o orcamento federal e
0os orcamentos dos estados. A constituicio ndo define explicitamente como o
legislativo exercera suas prerrogativas, nem define papel formal para o poder
Executivo. Sdo as leis promulgadas ao longo dos ultimos cem anos que fazem essa
definicdo. Além da constituicdo, as leis mais importantes sdo a Budget and
Accounting Act 1921 (Lei do Orgcamento e Contabilidade de 1921) que formalizou o
processo orcamentario anual e a Congressional Budget and Impoundment Control
Act 1974 (Lei de controle de custddia e orcamento do congresso de 1974) que criou
0s comités de orcamento no congresso e definiu os papéis do legislativo no
processo orcamentario. As leis orcamentéarias estdo definidas no US Code sob o
Titulo 31 (Title 31).

A arrecadacdo também né&o é definida nas leis orcamentarias. Mas o United
States Government Accountability Office, um dos 6rgdos governamentais envolvidos
na elaboracdo do orcamento, definiu um glossario de termos utilizado no processo

orgcamentario e nele a arrecadacgéao é definida como sendo

“Amounts received by the federal government during the fiscal
year. Collections are classified into three major categories: (1)
governmental receipts (also called budget receipts or federal
receipts), (2) offsetting collections, and (3) offsetting receipts.”
(GLOSSARYUS, 2005, p. 28)

(quantidades recebidos pelo governo federal durante o ano fiscal. Arrecadagbes sao
classificadas em trés categorias principais: (1) recebimentos do governo ... , (2)
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cobrancas compensatérias e (3) recebimentos compensatérios). Ou seja, a
arrecadacédo nao faz, em principio, distingdo entre valores financeiros e bens. Isso
equivale a dizer que a arrecadacdo de bens, direta, e a arrecadacdo de valores
financeiros, indireta, tem igual importancia. Essa observagdo é fundamental, uma
vez que a arrecadagao, nesse caso, ndo necessariamente envolve o recolhimento

de valores financeiros.

5. A LEGISLACAO ORCAMENTARIA BRASILEIRA E ARECEITA PUBLICA

O presente capitulo mostra os principais dispositivos da legislacao brasileira
relacionados ao conceito de receita publica. No Brasil, as principais normas que

regulamentam o orcamento publico s&o as seguintes:

» Constituicao Federal de 1988: artigos 165 a 169 que tratam dos orcamentos

* Lei 4.320/1964 que rege a elaboracéo do orcamento anual

5.1. Os principios orgcamentarios

Antes de se aprofundar a andlise da receita e da arrecadacao, € importante
a apresentacdo de alguns principios orcamentarios. Como visto anteriormente, a
origem dos parlamentos é devida ao orcamento publico. E através dele que a
sociedade, por meio de seus representantes no Legislativo, autoriza o que vai ser
feito (portanto o que vai ser gasto), e, em funcéo disso, o que deve ser tributado e
arrecadado. Além disso, o parlamento tem o papel fundamental de controlar e

fiscalizar a aplicacao dos recursos arrecadados.

A importancia de todo esse contexto é verificada quando se constata que em
praticamente todos os paises democraticos existe um processo especial para
elaboracao e aprovacao do orcamento publico. A elaboracao geralmente fica a cargo
do poder Executivo e a aprovacao é feita pelo poder Legislativo, representado pelo
parlamento. E na aprovagdo existe também todo um rito, denominado processo

legislativo orgamentario que, embora seja diferente nos detalhes de pais para pais,
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na esséncia se constitui na apreciagdo da proposta orcamentéria, na proposicéo de
emendas que alteram essa proposta e na votacdo e na promulgacdo da lei
orcamentaria anual. Esse processo difere do processo legislativo ordinario onde séo
apreciadas as leis comuns. As principais diferencas sao relativas a analise extensiva
e aos prazos. E sua importancia central reside no fato de que a lei resultante
determinard o que o Estado vai fazer. E essencial, portanto, que todas as
informacgdes da proposta orcamentaria estejam dispostas da melhor forma possivel,
obedecendo aos Principios Gerais do Orgcamento Publico. Dentre esses principios

0S mais importantes sao:

Principio da Universalidade . O orcamento anual deve conter todas as despesas e
todas as receitas (GIACOMONI, 2010, p. 67). A observancia deste principio é
indispensavel para que o legislativo exerca o controle sobre as finangas publicas,
porque ele possibilita se conhecer a priori todas as despesas e receitas do Estado e
autorizar a arrecadacdo para a realizacdo das mesmas. Além disso, as despesas
cujas fontes de recurso néo forem langadas financeiramente no orgamento ndo terao
controle. Este principio, se obedecido, também impede a realizacdo de operacdes
de receita e despesa sem autorizacao, além de permitir a tomada de conhecimento
do montante das despesas para se autorizar os tributos estritamente necessarios

para cobri-las. Este principio € acolhido na Lei 4.320/1964 nos artigos 3° e 4°;

“Art. 3° A Lei de Orgamentos compreendera tddas as receitas,
inclusive as de operacdes de crédito autorizadas em lei.

(...

Art. 4° A Lei de Orcamento compreendera tbdas as despesas
proprias dos orgdos do Govérno e da administracdo
centralizada, ou que, por intermédio déles se devam realizar,

observado o disposto no artigo 2°.”

Principio do Orcamento Bruto . Todas as despesas e receitas devem ser
apresentadas no orcamento com seus valores brutos, sem qualquer deducéo

(GIACOMONI, 2010, p. 71). Seu objetivo € impedir a inclusédo de valores liquidos no
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orcamento. Ele € indispensavel para o controle financeiro. Se uma receita ou
despesa nao apresentar seu valor bruto ndo havera controle porque a deciséo sobre
tal receita, ou despesa, ndo sera tomada com pleno conhecimento de causa. A Lei

4.320/1964 aplica esse principio no artigo 6°:

“Art. 6° Todas as receitas e despesas constardo da Lei de
Orgcamento pelos seus totais, vedadas quaisquer dedugdes.”

Principio da Discriminagdo . As receitas e as despesas devem ser mostradas na lei
do orcamento de maneira discriminada, ou seja, detalhada, para que se possa saber
a origem e a destinacdo dos recursos (GIACOMONI, 2010, p. 78). O objetivo &
permitir ao legislativo a fiscalizagdo e o controle. Para isso a discriminacdo deve
adotar a linguagem contabil, de forma a permitir a auditoria e os controles interno e

externo. Este principio é aplicado na Lei 4.320/1964 no artigo 5°:

“Art. 5° A Lei de Orcamento ndo consignara dotacdes globais

destinadas a atender indiferentemente a despesas...”

Principio da Clareza . O orcamento publico dever ser apresentado em linguagem

clara a todos os que deverdo manipula-lo (GIACOMONI, 2010, p. 83).

Principio da Publicidade . Pela sua importancia, o orcamento deve ter ampla

publicidade. Este principio esta previsto na Constituicdo de 1988 no artigo 37:

“Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,

também, ao seguinte...”.

Principio da Exatiddo . O orcamento deve representar fielmente a realidade.
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Observe-se ainda que nenhuma despesa pode ser iniciada sem que esteja
listada na lei orcamentaria anual, conforme determina o artigo 167 da Constituicao
de 1988:

“Art. 167. Sao vedados:
| - o inicio de programas ou projetos ndo incluidos na lei

orcamentéria anual;”

Finalmente, a aprovacao da lei orgamentaria anual implica na autorizagédo de
todos os dispéndios nela contidos e somente estes. Dispéndios ndo previstos, mas
necessarios, podem ser autorizados mediante abertura de créditos adicionais

autorizados por lei.

5.2. Os conceitos basicos relacionados as receitas

A legislacdo orcamentéria péatria ndo contempla, de maneira expressa e
objetiva, o conceito de receita orcamentaria, o que ndo impede que dela se extraia

entendimento em relacdo ao seu significado.

Por mais contraditério que possa parecer, o entendimento do conceito de
receita orcamentdria passa, primeiramente, pela leitura de dispositivos

constitucionais relacionados as despesas, in verbis:

“Art. 167. Sao vedados:
| - 0 inicio de programas ou projetos nao incluidos na lei
orcamentaria anual;

V - a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia
autorizacdo legislativa e sem indicagdo dos recursos
correspondentes;

VII - a concessao ou utilizagédo de créditos ilimitados;”

As vedagbes transcritas sédo claras no sentido de determinar que a
realizacdo de dispéndios de natureza or¢camentaria somente pode ocorrer apos
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autorizacdo de gastos por parte do poder legislativo e que a mesma deve sempre
estar limitada ao total das fontes de recursos que o Estado estima obter ao longo do
exercicio. Ou seja, toda e qualquer despesa orcamentaria somente pode ser
autorizada se a mesma estiver alicercada em alguma fonte de recurso (receita) de

natureza orgamentaria.

Despesa orcamentaria, entdo, seria todo dispéndio que precisa ser
previamente autorizado pelo poder legislativo, mediante lei de natureza
orgcamentéaria. Receita orgamentaria, por seu turno, como ja enfatizado neste texto,
seria toda fonte de recurso obtida com o proposito de dar suporte as autorizacdes de

despesas orcamentarias.

Frise-se, é justamente 0 uso que se pretende dar a uma determinada fonte
de recursos que diferencia a receita orcamentaria da receita extra orcamentaria (ou
nao orcamentaria). Uma operacéo de crédito, por exemplo, pode ser contratada com
0 proposito de cobrir uma insuficiéncia momentanea de caixa ou para financiar a
construcdo de uma ponte. No primeiro caso, esta-se diante de uma fonte de
recursos de natureza ndo or¢camentaria (antecipacédo de receita orcamentaria) e, no
segundo, a operacao de crédito possui natureza orcamentaria, devendo ser trazida

ao orcamento na forma de estimativa de receitas.

Em convergéncia com esse conceito, a Lei 4.320/1964 estabelece que:

“Art. 3° A Lei de Orcamentos compreendera tddas as receitas,
inclusive as de operacdes de crédito autorizadas em lei.

Paragrafo Unico. Ndo se consideram para os fins deste artigo
as operacOes de credito por antecipacdo da receita, as
emissbes de papel-moeda e outras entradas compensatorias,

no ativo e passivo financeiros.”

Ou seja, todas as receitas a serem arrecadadas devem ser apresentadas no

projeto de lei orgamentaria anual, inclusive aquelas provenientes da venda ou
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transferéncia de ativos publicos. A lei também prevé, em suas classificacdes de

receita, a alienacéo de bens, conforme disposto no artigo 11.

Entre as definicdes de receitas orgamentarias encontram-se (WILGES, 2006,
p. 142):

* Entradas financeiras que aumentam o saldo do patrimonio financeiro
» Entradas que integram-se ao patriménio publico, sem reservas, condi¢des ou
correspondente passivo, e acrescem seu vulto como elementos novos e

positivos

Wilges ainda argumenta que a Lei 4.320/1964 emprega o termo receita no

sentido amplo, ou seja, equivale a qualquer entrada de recursos.

Importante observacédo deve ser feita acerca da obtencédo de receita pelos

entes federados. No artigo 51 da lei 4.320/1964 encontra-se definido:

“Art. 51. Nenhum tributo sera exigido ou aumentado sem que a
lei 0 estabeleca, nenhum serd cobrado em cada exercicio

sem prévia autorizacdo or¢camentéria , ressalvados a tarifa
aduaneira e o imposto lancado por motivo de guerra.” (Grifou-

se)

Ou seja, o que a Lei determina é que a exigéncia de tributos é pré-
condicionada ao estabelecimento em lei. E a respectiva cobranca seria efetivada
somente com autorizagcdo or¢camentaria. Porém a regra grifada perdeu a relevancia
por nao ter sido mantida no texto do artigo 153 da Constituicdo de 1969, que deixou
de obrigar a existéncia de prévia autorizacdo orcamentaria para a cobranca de
tributos em determinado exercicio. A Constituicdo de 1988 também néo recepcionou
essa mesma regra. Sendo assim, a lei orcamentaria anual deixou de ser o

instrumento que autoriza a arrecadacao de receitas. Dessa forma a exigéncia para
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que receitas possam ser obtidas pelo Estado € a aprovacdo de lei no ambito do

processo legislativo ordinario , conforme estabelece a carga magna no artigo 150:

“Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios:

| - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca ;"

(grifou-se).

Com relacéo as alienacbes de bens (imoveis), o valor da venda somente
podera ser considerado uma receita e incluido na lei orcamentaria como estimativa
de receita se a alienacdo for autorizada pelo Legislativo, no contexto do processo
legislativo ordinério, conforme define o artigo 7 da Lei 4.320/1964:

“Art. 7° (...)

§ 2° O produto estimado de operagbes de crédito e de
alienacdo de bens imoOveis somente se incluira na receita
guando umas e outras forem especificamente autorizadas
pelo Poder Legislativo em forma que juridicamente possibilite

ao Poder Executivo realiza-las no exercicio.” (grifou-se)

Com relacdo as receitas provenientes de operacdes de contratacdo de
crédito elas sdo autorizadas no processo legislativo ordinario. Excepcionalmente
elas podem ser autorizadas no processo legislativo orcamentario, conforme define a
CF 1988 no artigo 165:

“Art. 165. (...)

§ 8° - A lei orgcamentaria anual ndo contera dispositivo estranho
a previsao da receita e a fixacdo da despesa, nao se incluindo
na proibicho a autorizacdo para abertura de créditos
suplementares e contratacdo de operac¢des de crédito , ainda
gue por antecipacao de receita, nos termos da lei.” (grifou-se)
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Com relacdo as despesas ocorre 0 oposto: os dispéndios s6 podem ser
realizados apOs prévia autorizacdo no processo legislativo orcamentario. Dessa
forma uma autorizacdo para obtencdo de uma receita é completamente
independente de uma autorizacdo de despesa, nédo tendo qualquer influéncia sobre
esta, que obrigatoriamente precisa ser concedida no processo legislativo
orcamentario. Acrescente-se ainda que as autorizacbes para operacdes de crédito
podem ser dadas até por meio de medidas provisérias, desde que nao sejam
operacOes relativas ao orcamento. Mas esse instrumento ndo dispensa a
autorizacdo da despesa no processo legislativo orcamentario. Essa vedacdo esta

contida no artigo 62 da Constituicao 1988:

“Art. 62. (...)

§ 1° E vedada a edicdo de medidas provisorias sobre
matéria: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

| — relativa a : (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 32, de
2001)

(...

d) planos plurianuais, diretrizes orcamentéarias, orcamento e
creditos adicionais e suplementares, ressalvado o previsto no
art. 167, 8§ 3°;” (grifou-se).

Violacdo a essa regra, com usurpacao de prerrogativas do Poder Legislativo,
foi verificada na instituicdo das medidas provisérias 666/2014 (MP666, 2014) e
667/2015 que autorizavam despesas or¢camentarias (MP667, 2015).

Finalmente, um dos pontos fracos da legislacdo orcamentéria brasileira € o
fato de que as leis ndo definem uma estrutura clara de tributos nem de arrecadacao,
conforme dito antes. Outro ponto fraco é que, apesar de relativamente abrangente, a
legislacdo brasileira ndo define “arrecadacdo” de forma direta. Em geral ela é
subentendida, no processo orcamentario, como a expressao genérica que designa

todo o processo de transferéncia, via de regra compulsoria, de recursos da
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sociedade (impostos, taxas, tributos, bens, etc.), oriundos de diversas fontes

(producdo de bens e servicos, posse de propriedades, etc.) para o Tesouro, de

forma que esses recursos possam ser gastos nas variadas dotacdes (despesas)

previstas no orcamento publico. Observe-se que esses recursos hem sempre sao do

tipo monetério ou financeiro.

A Lei 4.320/1964, em relacéo as receitas publicas define, no artigo 35, inciso

I, e nos artigos 39 e 57:

No artigo 56,

“Art. 35. Pertencem ao exercicio financeiro:

| - as receitas nele arrecadadas ;” (Grifou-se)

“Art. 39. Os créditos da Fazenda Publica, de natureza tributaria
ou néo tributaria, serdo escriturados como receita do exercicio
em que forem arrecadados, nas respectivas rubricas
orcamentérias.” (Grifou-se)

“Art. 57. Ressalvado o disposto no paragrafo unico do artigo 3°
desta lei serdo classificadas como receita orcamentaria, sob as
rubricas proprias, todas as receitas arrecadadas , inclusive as
provenientes de operacdes de crédito, ainda que néo previstas

no Orcamento.” (Grifou-se)

a mesma lei define:

“Art. 56. O recolhimento de todas as receitas far-se-4 em
estrita observancia ao principio de unidade de tesouraria,
vedada qualquer fragmentacdo para criacdo de caixas
especiais.” (Grifou-se)

A Lei 4.320/1964 faz entdo uma distincdo entre arrecadagao e

recolhimento .
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Aprofundando um pouco, tem-se que 0s projetos de lei or¢camentéria
descrevem a estimativa das receitas, explicitando sua forma de obtencéo, ou seja,
sua origem ou fonte. Entre as definicbes de receita encontradas no dicionario

Houaiss, encontra-se:

“1 valor que é recebido , arrecadado ou apurado ”; (grifou-se)
“2 conjunto dos rendimentos de um Estado, uma sociedade,
um individuo”;

“3 cOmputo do que se ha de receber” (HOUAISS, 2017),

havendo aqui também distincdo entre recebimento e arrecadacdo, ja que as
expressdes “recebido”, “arrecadado” e “apurado” representam eventos distintos. O

mesmo dicionario Houaiss define arrecadagdo como sendo

“a acao de cobrar renda ou tributo; valor das contribuicdes
recolhidas aos cofres publicos ou a caixa de pessoa, grupo ou

entidade que promova campanha de doac¢des” (grifou-se).

Observe-se que o dicionario usa o termo arrecadacdo como “valor das
contribuicdes recolhidas” e ndo como o recolhimento propriamente dita. Finalmente
0 mesmo dicionario mostra que o termo recolhimento possui, entre outros, 0s

seguintes significados:

“acdo ou efeito de recolher-se (tb. fig.); cobranca, arrecadacéo

(de impostos, débitos etc.)”.

Percebe-se entdo, nesse importante dicionario da lingua portuguesa, uma
clara distingdo entre os termos “arrecadacgao” e “recolhimento”, j& que os significados
mais comuns sao apresentados antes dos demais. “Arrecadacéo” seria entdo, em
sentido amplo, o ato de cobrar renda ou tributo. E “recolhimento” seria a acao de

recolher-se (guardar) o foi arrecadado.
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Estendendo-se a analise, vemos que o Decreto-Lei 1.755/1979 e o Decreto-

Lei 200/1967 estabelecem nos artigos 1° e 74, respectivamente:

“Art 1° - A arrecadacao de todas as receitas da Unido far-se-a
na forma estabelecida pelo Ministério da Fazenda, devendo o
seu produto ser obrigatoriamente recolhido a conta do
Tesouro Nacional.” (grifou-se).

“Art. 74. Na realizacdo da receita e da despesa publica sera
utiizada a via bancaria, de acordo com as normas
estabelecidas em regulamento.

8 1° Nos casos em que se torne indispensavel a arrecadacao
de receita diretamente pelas unidades administrativas, o
recolhimento a conta bancéria far-se-A no prazo

regulamentar.” (Grifou-se).

Os dois decretos fazem uma distincdo clara entre arrecadacdo e
recolhimento. Recolhimento, conforme neles estabelecido, envolve o depdsito de
recursos financeiros em uma “conta-correte” (no caso da Unido os recursos devem
ser recolhidos, ou depositados, na Conta Unica do Tesouro Nacional no Banco
Central do Brasil, de acordo com o estabelecido no artigo 164 da Constituicdo de
1988). Ja a Arrecadacao é definida como um ato administrativo, abrangente, fato
gerador da obrigacdo de recolhimento. E pré-requisito do préprio recolhimento. De
fato, ndo € no momento do recolhimento que se reconhece a realizagdo das
receitas, mas no momento da arrecadacédo, de acordo com os artigos 35, 39 e 57 da

Lei 4.320/1964 apresentados acima.

Considere-se também que o principio orcamentario da universalidade aplica-
se as despesas e as receitas orcamentarias. O art. 4° da Lei 4.320/1964 determina
que todas as despesas (orcamentarias) devem estar inseridas na lei orcamentaria
anual. O objetivo de referido dispositivo é claro, qual seja: ndo ha como se efetuar

gasto orcamentario sem prévia autorizacao em lei de orcamento.
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No que tange as receitas, o principio da universalidade tem sua diccéo
trazida pelo art. 3° da Lei 4.320/1964, verbis:

“Art. 3° A Lei de Orcamentos compreendera tédas as
receitas,inclusive as de operacfes de crédito autorizadas em

lei.”.

O teor de transcrito dispositivo evidencia que o conceito de receita
orcamentaria, diferentemente do conceito de receita empregado no ambito da
contabilidade empresarial, ndo se restringe apenas as opera¢des que produzem

aumento do patriménio liquido. Tal conceito é muito mais amplo, englobando,

também, operacdes que representam venda de patrimdnio.

5.3. As operacfes de arrecadacao no orcamento publico

No contexto das finangcas publicas brasileiras, a quase totalidade das
operacbes onde um ente federado obtém os recursos que viabilizam seus
dispéndios (gastos) implica na transferéncia efetiva de recursos (recolhimento).
Porém, a legislacéo brasileira tem empregado o termo “arrecadacdo” com significado
amplo, muito além do conceito de entrada de recursos financeiros, envolvendo por
exemplo, a guarda de bens materiais. Como exemplo, o artigo 225 da Constituicdo

estabelece:

“Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
gualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a
coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geracoes.

(...)

8 5° S&do indisponiveis as terras devolutas ou arrecadadas
pelos Estados, por acdes discriminatérias, necessarias a

protecdo dos ecossistemas naturais.” (Grifou-se).



45

O Cadigo Civil também refere-se a arrecadacdo de bens nos artigos 26,
1.103, 1.276 e 1.819. Ou seja, com a utilizacdo abrangente do termo pela legislacao,
nao se pode reduzir seu escopo apenas ao recolhimento de recursos: arrecadar nao
significa apenas recolher recursos financeiros. Conclui-se entdo que, para as
operacbes envolvendo o orcamento o termo “arrecadar” tem sentido mais
abrangente que o termo “recolher”. Arrecadar ndo é sinbnimo de recolher, no
orcamento publico. E o recolhimento, pelas definicdes vistas, sempre envolve a

transferéncia de recursos financeiros.

Percebe-se entdo que podem existir operacdes que envolvem arrecadacao e
recolhimento e operagcbes que envolvem apenas arrecadagdo (por exemplo, a
arrecadacdo de bens imoéveis). No caso das primeiras operacdes, elas se
desenvolvem em etapas, separadas por intervalos de tempo. Primeiramente, o ato
administrativo de arrecadar obtém fontes de financiamento para as despesas
orcamentérias. Na etapa seguinte procede-se ao recolhimento (guarda) dos recursos
a uma conta financeira do ente publico. Numa etapa posterior esse recursos séo

aplicados na realizacdo das despesas autorizadas no orcamento.

Destaque-se aqui o intervalo de tempo entre o instante da arrecadacéo e o
instante do dispéndio. E o depésito dos recursos financeiros que efetivamente
assegura a existéncia desse intersticio temporal: 0os recursos entregues ficam a
disposicédo do Estado até o0 momento do dispéndio. A entrega de recursos (moeda)

garante a reserva de valor que assegura a realizacéo futura dos dispéndios.

Mas existem também situacbes em que o instante da arrecadacdo e o
instante do dispéndio ocorrem simultaneamente, sem intervalo de tempo. Essas
situacdes ocorrem quando o agente que financia a operacdo (0 que arrecada) é o
proprio agente beneficiario do dispéndio. Um exemplo desse tipo de situacdo seria a
aquisicao de um bem financiado pelo vendedor. Nesses casos ocorrem as etapas de
arrecadacéao e de dispéndio, mas nao ocorre a etapa de recolhimento. E ndo existe o

recolhimento porque o financiamento (arrecadacéo) coincide com o gasto (compra
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do bem). Dessa forma ndo ha transferéncia de recursos financeiros porque nao foi

preciso reservar, por um intervalo de tempo, o valor arrecadado.

Como ilustracao, considerem-se as situagcdes 1 e 2. Na Situacao 1, para uma
despesa d1 (referente a compra de um veiculo por um ente federado, por exemplo)
sao utilizados recursos provenientes de uma arrecadacdo al. Nessa situacdo ha o
recolhimento de recursos financeiros no tempo T1 referente a arrecadacao.
Decorrido um intervalo de tempo qualquer, diferente de zero, é realizada
posteriormente, no instante T2, a despesa d1 utilizando-se a arrecadacéo obtida em
al. JA em uma Situacdo 2, o ente federado faz a despesa, mas utiliza como fonte
de recursos (arrecadacdo) um financiamento direto junto ao fornecedor. Nesse caso
ndo ha recolhimento de recursos financeiros, porque o instante da arrecadacdo T1 é
igual ao instante da despesa T2, ou seja, o intervalo de tempo é zero. O diagrama

abaixo ilustra a situacao:

Situacéo 1: Arrecadacao (T1) ->recolhimento -> Gasto (T2) T1#T2
Situacéo 2: Arrecadacao/financ.(T1) --------------=----------- > Gasto (T2) T1=T2

Na Situacao 2:

Arrecadacéo <--- coincide com ---> Gasto

(n&o ha recolhimento porgue os instantes T1 e T2 sao iguais).

A Situacdo 2 pode ser denominada “operacdo direta’, porque o momento da

arrecadacao ocorre no mesmo instante do gasto. Alguns exemplos dela sao:

* Operacao de crédito junto ao préprio fornecedor do bem
* Venda de patrimonio como parte de pagamento em operagao de investimento

* Emissdao direta de titulos publicos para cobrir concesséo de empréstimos
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Diante do exposto, € possivel concluir que “arrecadacdo” pode ser vista

como uma operacdo que obtém uma fonte de financiamento para um dispéndio.

Quando existe intervalo de tempo entre a arrecadacdo e 0 gasto, existe a
transferéncia de recursos financeiros ao Estado. Quando nao existe intervalo, caso
do financiamento e dispéndio realizados pelo mesmo ente, a arrecadagao e o gasto
ocorrem simultaneamente e nao existe a necessidade de recolhimento dos recursos

arrecadados.

Também é possivel concluir-se que o ato de arrecadar € mais abrangente
que o ato de recolher. Recolher se traduz em guardar recursos financeiros e
arrecadar pode ser visto como obtencéo fonte de financiamento. Algumas fontes de
financiamento ndo se materializam em recolhimento de recursos. Logo operacdes de

recolhimento sdo um subconjunto das operacdes de arrecadacéo.

Pelo principio da universalidade definido no artigo 2° da Lei 4.320/1964, o
orgamento anual deve conter todas as receitas orgamentérias arrecadadas, e ndo as
que forem recolhidas, e que as fontes de financiamento (arrecadacdes) obtidas
através das “operacoes diretas” devem constar no orcamento como estimativa de
receita. Sendo assim, ndo é admissivel que despesas de natureza orcamentaria
sejam realizadas a margem do orgcamento apenas porque seu financiamento nao
envolveu transferéncia de recursos financeiros. Entdo, nos exemplos acima, todas

as operacoes precisam ser autorizadas na lei do orcamento anual.

Finalmente observe-se que a natureza de uma despesa orcamentéria ndo se
converte em extraorcamentaria por conta da fonte de financiamento.
Independentemente da fonte, a natureza de uma despesa néo se altera. Portanto,
continua sendo obrigatéria sua autorizacdo através da lei orcamentaria anual, sob

risco de grave prejuizo ao erario publico.

6. EXEMPLOS
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Nem todas as operagbes de arrecadacdo sao inseridas no orgamento
publico. A superposicdo dos conceitos de arrecadacao e recolhimento faz com que
certas operacdes em que ndo ha a transferéncia efetiva de recursos financeiros,
conforme visto anteriormente, sejam omitidas da lei orgamentéria anual no Brasil. As
mais comuns sdo as arrecadacgfes (fontes de financiamento) obtidas por intermédio

de “operacdes diretas”.

O principio da universalidade, estabelecido na Lei 4.320/1964, conforme
visto antes, determina que todas as despesas sejam autorizadas pelo orgcamento.
Sendo assim, ndo é admissivel que despesas de natureza orcamentaria figuem de

fora da autorizacdo orcamentaria.

Esse principio foi respeitado na edicdo da Medida Proviséria 414/2008
quando o Tesouro Nacional concedeu crédito ao BNDES. A exposicdo de motivos
da MP diz que o BNDES néo teria caixa suficiente para atender a demanda de

investimentos e a concessao de crédito sanearia a dificuldade.

O primeiro empréstimo, no valor de R$ 12,5 bilh@es, foi realizado através da

transferéncia de recursos orcamentarios do Tesouro (figura 1).

Funcional Subtitulo Empenhado/Liquidado/Pago

CONCESSAO DE CREDITO AO BANCO
NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO
28.846.0909.00A1.0101 ECONOMICO E SOCIAL - BNDES (MP 12.500.000.000
N° 414, DE 2008) - NACIONAL
(CREDITO EXTRAORDINAR
Figura 1. Fonte: www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil — acesso em 15/06/2017

A operacéo foi realizada mediante insercdo na Lei orcamentaria de 2008 por

meio de crédito extraordinério , de fevereiro de 2008 (figura 2).
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ORGAO : 71000 - ENCARGOS FINANCEIROS DA UNIAO
UNIDADE : 71101 - RECURSOS $SOB SUPERVISAO DO MINISTERIO DA FAZENDA

ANEXO CREDITO EXTRAORDINARIO
PROGRAMA DE TRABALHO RECURSOS DE TODAS AS FONTES - R§ 1. 00
E|G|R| M|I| F
FUNC | PROGRAMATICA] PROGRAMA/ACAOQO/SUBTITULO/PRODUTO SIN|PlO|U| T VALOR
F|D D E
0909 OPERACOES ESPECIAIS: OUTROS ENCARGOS ESPECIAIS 12.500.000.000
OPERACOES ESPECIAIS
28 846 [ 0909 00AT CONCESSAO DE CREDITO AO BANCO NACIONAL DE 12.500.000.000
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL - BNDES (MP
[N® 414. DE 2008)
28 846 0909 00AI 0101 CONCESSAO DE CREDITO AO BANCO NACIONAL DE 12.500.000.000
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL - BNDES (MP
N? 414, DE 2008) - NACIONAL (CREDITO EXTRAORDINARIO)
F| 5] 0] 0] 0300 12.500.000.000
TOTAL - FISCAL 12.500.000.000

Figura 2 . Fonte: http://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/leis-orcamentarias/creditos/creditos-

extraordinarios. Acesso em 15/06/2017

Aqui deve-se fazer uma ressalva. Embora a operacédo de crédito tenha sido

legitimada pela autorizacdo do Legislativo via lei orcamentaria, ela ndo poderia ter

sido editada pelo

Executivo, nem tampouco autorizada pelo Legislativo, devido a

vedacéao constitucional nos artigos 62 e 167:

“Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da
Republica podera adotar medidas provisorias, com forca de lei,
devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.

§ 1° E vedada a edicido de medidas provisorias sobre
materia :

| —relativa a :

(...)

d) planos plurianuais, diretrizes orcamentéarias, orcamento e
créditos adicionais e suplementares, ressalvado o p revisto

no art. 167, 8 3°;
(...)
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Art. 167. Sao vedados:

(...

V - a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia
autorizacdo legislativa e sem indicagdo dos recursos
correspondentes;

(...)

§ 3° A abertura de crédito extraordindrio somente sera
admitida para atender a despesas imprevisiveis e ur  gentes,
como as decorrentes de guerra, comogao interna ou
calamidade publica , observado o disposto no art. 62.” (grifou-

se).

Além da explicita violag@o constitucional, observe-se que a transferéncia de
recursos financeiros do Tesouro para concessdo de crédito aos bancos produz a
indesejada diminuicdo de receitas, podendo comprometer a disponibilidade de
recursos para outras despesas obrigatérias. Outros efeitos sdo o0 aumento da divida

publica e o consequente comprometimento da arrecadacao.

Apb6s essa MP, foi concedido novamente ao BNDES crédito no valor de R$
2,3 bilhdes (Figura 3). Essa operacdo foi concretizada através de empréstimo
contratado junto ao Banco Mundial (BIRD).

Funcional Subtitulo Autorizado Empenhado/Liquidado/Pago

CONCESSAO DE CREDITO AO BANCO
NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO E SOCIAL - BNDES (MP N©
450, DE 2008) - NACIONAL

Figura 3. Fonte: www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil — acesso em 15/06/2017

28.846.0909.00CR.0001 4.950.000.000 2.290.930.500

A partir dai, as disponibilidades orcamentarias do Tesouro e 0S recursos
obtidos através de captacfes junto a outras instituicdes financeiras aparentemente
nao foram suficientes para cobrir as necessidades do BNDES (e de outros bancos
federais). Sendo assim, as concessfes de crédito passaram a ser operacionalizadas

de forma diferente. Ao invés de transferir recursos financeiros para o BNDES, o
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Tesouro Nacional passou a emitir titulos publicos diretamente ao banco (o
Executivo percebeu a violagcdo do dispositivo constitucional?). A Medida Provisoéria

439, em sua exposicdo de motivos, evidencia isso no item 6°:

“6. Tendo em vista a indisponibilidade de recursos ordinarios
do Tesouro Nacional para a finalidade sem comprometer fontes
orcamentérias para outras despesas de carater obrigatorio, que
nao contam com receitas vinculadas, a concessao de crédito

ao BNDES sera realizada mediante a emissao pela Uni &o,

sob a forma de colocacdo direta em favor do BNDES, de

titulos da Divida Publica Mobiliaria Federal , cujas
caracteristicas serdo definidas pelo Ministro de Estado da

Fazenda.” (Grifou-se)

Portanto, a operacdo foi feita de forma direta, sem a transferéncia de

recursos financeiros.

A partir dessa Medida Provisoria, os créditos concedidos aos bancos
passaram a ser feitos com base na emissao direta de titulos publicos e ndo mais
constaram na lei orcamentéria anual. Ou seja, a realiza¢do da despesa orcamentaria
definida como “inversao financeira — concessdo de empréstimos” passou a ser
realizada sem a apropriada autorizacdo do processo legislativo orcamentario. A
Figura 4 apresenta alguns exemplos do mesmo tipo de operacdo que foram

realizadas. Os dados impressionam pelo volume financeiro.

Valor (em

Medida Proviséria Ano Instituicdo  bilhdes de RS)
453 2009 BNDES 100

470 2009 Caixa 6

505 2011 BNDES 30

526 2011 BNDES 208

581 2013 Caixa 13

581 2013 BB 8

628 2014 BNDES 24

Figura 4 . Fonte: www.planalto.gov.br
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Pode-se inferir o seguinte raciocinio logico acerca dessas operacgoes,

confrontando-as com a Lei:

1) Nao ha fluxo financeiro em certas opera¢des. VERDADEIRO.

2) Nao houve recolhimento, logo nao existe fluxo financeiro. VERDADEIRO.

3) Se nédo houve fluxo financeiro, entdo ndo houve arrecadacdo. FALSO. Pelos

motivos até aqui apresentados o recolhimento é um subconjunto da

arrecadacéo. Inclusive esse € o entendimento, embora nao explicito, da lei.

4) Se nao houve arrecadacdo, ndo € necessaria a inclusdo no orcamento.
FALSO. Houve arrecadacdo, porque arrecadacdo nao € sinbnimo de
recolhimento, e € obrigatéria a inclusdo desse tipo de operacdo na lei

orcamentéria anual (conforme o principio da universalidade).

Resume-se entdo: a receita orcamentaria € feita pela arrecadacao, e nao
pelo recolhimento. Entdo toda receita arrecadada que € oriunda de operacbes

diretas deve ser, imperativamente, estimada/registrada como fonte no orgamento.

7. CONCEITUACAO E POSITIVACAO JURIDICA

7

Conforme visto, a Lei 4320/64 determina que a receita orcamentéria é
aguela que for arrecadada, e que, pelo principio da universalidade, toda receita
orcamentaria deve estar na lei orcamentaria anual, e ainda que, pelo principio do
orcamento bruto, as receitas/despesas devem ser consideradas pelo valor bruto
(sem deducdes).

Porém a Lei 4.320/1964 ndo conceitua arrecadacdo. E essa conceituacéo

também ndo esta presente nas outras normas. Sem essa conceituacdo a prética
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orcamentéria tem restringido o escopo das operacgfes de arrecadacao aquelas onde
ha fluxo financeiro, criando-se uma lacuna na lei que permite que as demais

operacdes fiqguem a margem do processo orgcamentario.

Alguns paises, como o Reino Unido e os Estados Unidos tem como prética a
definicdo de expressbes usadas na lei. Segundo a Organizacdo para Cooperacéo
Econbmica e Desenvolvimento, essa pratica tem a vantagem de permitir que a lei

seja autocontida, o que facilita a sua interpretacéo. (OECD, 2004, p.86).

Para conceituar a expressao “arrecadacédo” de forma adequada e de forma a
permitir sua correta significacdo no contexto orcamentario € necessario elencar-se
algumas premissas. Primeiramente a conceituacdo deve indicar seu verdadeiro
significado, sem ambiguidades. Em seguida a conceituagcéo precisa descrever com
precisdo as operacdes que ela representa, ou seja, representar a realidade.
Finalmente ela precisa ser concisa (de fato a lingua portuguesa é prodiga na
construcdo de formulacgdes cuja interpretacdo é tdo assimétrica quanto os opostos

dessas mesmas assercoes).

Segundo o dicionario Houaiss, Conceito, entre outras defini¢des, é:

“10 nocédo abstrata contida nas palavras de uma lingua para
designar, de modo generalizado e, de certa forma, estavel, as
propriedades e caracteristicas de uma classe de seres,

objetos ou entidades abstratas...” (grifou-se).

Partindo-se dessa definicdo pode-se primeiramente definir as propriedades e

caracteristicas de arrecadacao:

« E uma operacdo orcamentaria, um ato administrativo.
* Realiza-se entre o poder publico e outra entidade (que também pode ser
publica).

+ E fonte de financiamento para realizagdo de despesa orgamentaria.
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* Nao implica fluxo financeiro.

Com essas propriedades pode-se definir “arrecadacdo” no contexto do

orcamento publico como sendo:

Arrecadacdo : ato administrativo realizado por um
representante do Estado por meio do qual se obtém fonte(s) de
financiamento para dispéndios orgcamentarios, ndo havendo,
necessariamente, recolhimento de recursos financeiros no

mesmo ato.

A positivacdo juridica de um conceito consiste, de forma geral, em sua
inclusdo nas normas vigentes. Através da positivacdo o conceito de “arrecadacéo”
podera ser corretamente interpretado, obrigando a inclusdo no orcamento anual de

todas as receitas arrecadadas, mesmo ndo havendo fluxo financeiro.

Atualmente esta em tramitacdo na Camara dos Deputados o Projeto de Lei
Complementar n°® 295 que tem por objetivo de atender ao disposto no artigo 165, 8

99, inciso I, da Constituicdo de 1988:

“Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:

(...

§ 9° Cabe a lei complementar:

(..

Il - estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da
administragao direta e indireta bem como condi¢gbes para a

instituicdo e funcionamento de fundos.”

O artigo o artigo 2°, inciso XIlI, do referido Projeto reza:

“Art. 2° Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se

como.
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(...)
Xl — receita orgamentaria: todo ingresso de recurso financeiro
gue represente disponibilidade para o erario financiar as

despesas or¢camentarias;”

Propbe-se sua substituicao por:

“Art. 2° Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se
como:

(...

XIll — receita orgamentaria: é toda fonte de recursos obtida com

o fim de autorizar a realizacao de despesa orcamentaria.”

Propbe-se ainda inserir no corpo do Projeto de Lei 0 seguinte conceito de

arrecadacao:

“Art. 2° Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se
como:

(...) arrecadagcao: ato administrativo realizado por um
representante do Estado por meio do qual se obtém fonte(s) de
financiamento para dispéndios orcamentarios, ndao havendo,
necessariamente, recolhimento de recursos financeiros no

mesmo ato.

8. CONCLUSAO

7

A Arrecadacdo é essencial porque ela permite a existéncia do Estado. E
imprescindivel entdo que ela seja eficiente e atinja seus objetivos. Quando parte
dela ndo é autorizada pelo legislativo, importantes recursos ficam a margem do
controle publico. E o que apresentou este trabalho. Vimos em alguns poucos
exemplos a execucgdo de dispéndios no Brasil com volume total de R$ 390 bilhdes
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sem autorizagdo no processo legislativo orcamentario. Esse expediente foi possivel
pela auséncia da conceituacao e da positivacdo na lei da expressao “arrecadacao”,
muito embora alguns outros dispositivos legais, cuja analise esta fora do escopo

agui apresentado, também tenham sido desrespeitados.

E reconhecido que o Brasil, com uma das maiores cargas tributarias do
mundo, tem sérios problemas estruturais em seu sistema de tributacdo e
arrecadacdo. Nao € possivel sintetizar em poucas linhas suas causas ou solugoes.
Mas é importante dizer que a tributacdo torna-se ainda mais excessiva quando parte
da arrecadacdo ndo é controlada, ou seja, cuja destinacdo ndo € amplamente
conhecida. Por isso € de fundamental importancia a correcao das brechas legais que
permitem esse cendrio. Sem essa corre¢do, o 6nus da sociedade acaba sendo

muito maior.
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