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RESUMO

Tendo a responsabilidade fiscal no direito financeiro brasileiro como tema geral de pesquisa e como
problematica a perquiricdo se os marcos regulatérios brasileiros da gestdo da responsabilidade fiscal
sdo adequados para sdo adequados proteger o patriménio liquido dos entes federados ou a conduzir
ao equilibrio fiscal sustentavel. Foi utilizado como laboratério de aferéncia concreta o caso do Estado
de Goias, enquanto estado federado tipico. A hipétese inicialmente levantada, apds preliminar pesquisa
exploratodria, foi de que a atual legislagdo norteadora da gestao da responsabilidade fiscal nao promove
a real evolugao da situagao patrimonial dos estados federados ajustada por incrementos qualitativos e
quantitativamente superavitarios, a qual pode-se denominar como evolugao positiva do patrimonio; pelo
contrario, para a viabilizagdo das gestdo das politicas publicas sob responsabilidade de dado ente
federado, implica num mascaramento institucional. Na consecugdo do objetivo geral, buscou-se
analisar as normas de responsabilidade fiscal no ordenamento juridico brasileiro, bem como suas
regulamentacdes no dmbito estadual em face da complexa competéncia legiferante estabelecida, com
o fito evidenciar a modelagem de restricbes e sangbes dirigidas aos gestores e as tendéncias de
comportamento que promovem em diversos cenarios fiscais. Utilizou-se como marco teodrico a teoria
do estado republicano e como método central o l6gico-indutivo, langando-se méo de ferramentais da
pesquisa operacional e raciocinios tipicos da analise econémica do direito, dentre outros. O presente
texto, que se consubstancia em uma sintese do trabalho de pesquisa desenvolvido, evolui o raciocinio
em trés partes principais. O primeiro capitulo analisa diferentes dimensdes de eficiéncia no estado
republicano e suas repercussdes na constru¢do da compliance na governang¢a e indugdo do
accountability governamental em face dos incentivos para evolugao da cultura organizacional publica.
Ja no segundo capitulo examina-se a aderéncia dos resultados da gestdo da responsabilidade fiscal
no caso de Goias aqueles esperados pelo modelo idealizado pelo legislador, bem como a verificagao
da aplicabilidade pratica da modelagem de sancgdes e restrigdes. No terceiro capitulo sintetiza-se os
principais marcos regulatérios nacionais da responsabilidade fiscal, compilando a modelagem
normativa do controle da gestdo da responsabilidade fiscal aplicada nacionalmente aos estados
federados, especialmente quanto as restrigdes e incentivos que propicia. E conclui pela confirmagao
da hipodtese, no sentido de que as contradigbes impostas pela sobreposi¢cées de institutos de direito
financeiro, bem como suas distintas interpretagdes jurisprudenciais e em precedentes estabelecidos
nas cortes de contas, implicam em incentivos contraditérios que ndo promovem contribuicoes
incrementais positivas ao patriménio liquido dos entes publicos, especialmente do Estado de Goias,
mas ao contrario conduz a um mascaramento institucional das contas publicas que a médio e longo
prazo implica em fragilizagdo do equilibrio patrimonial e elevagéo substancial dos riscos fiscais.

Palavras chave: Responsabilidade fiscal. Compliance. Accountability. Republicanismo.



===
UniCEUB

Centro Universitario de Brasilia

Instituto CEUB de Pesquisa e Desenvolvimento - ICPD
Programa de Doutorado em Direito

ABSTRACT

The fiscal responsibility in Brazilian financial law is the general research topic. And central question is
as to whether the Brazilian regulatory frameworks for fiscal responsibility management are adequate to
be adequate to protect the net worth of federated entities or leading to sustainable fiscal balance. The
case of Goias State, as a typical federated state, was used as a concrete afference laboratory. The
hypothesis initially raised, after preliminary exploratory research, was that the current guiding legislation
for fiscal responsibility management does not promote the real evolution of federated states net worth's
adjusted by qualitative and quantitative surplus increases. On the contrary, for the viability of public
policy management under the responsibility of a federated entity, it implies in institutional masking. In
the achievement of the general objective, we sought to analyze the norms of fiscal responsibility in the
Brazilian legal system, as well as its regulations at the state level in view of the complex legislative
competency established with the aim to highlight the modeling of restrictions and sanctions. The
theoretical framework was the theory of the republican state and the central method was the logical-
inductive, using tools of operational research and typical reasoning of economic analysis of law, among
others. The present text, which consists in a synthesis of the research work developed, evolves the
reasoning in three main parts. The first chapter analyzes different dimensions of efficiency in the
republican state and its repercussions on the construction of governance compliance and the induction
of government accountability in the face of incentives for the evolution of public organizational culture.
The second chapter examines the adherence of the results of fiscal liability management in the case of
Goias to those expected by the model devised by the legislator, as well as the verification of the practical
applicability of sanctions and restrictions modeling. The third chapter summarizes the main national
regulatory frameworks of fiscal responsibility, compiling the normative modeling of control of fiscal
responsibility management applied nationally to federated states, especially regarding the restrictions
and incentives it provides. It concludes by confirming the hypothesis that the contradictions imposed by
the overlaps of institutes of financial law, as well as their distinct jurisprudential and precedent
interpretations established in the court of account, imply contradictory incentives that do not promote
positive incremental contributions to equity. Especially abaut the state of Goias. But on the contrary
leads to an institutional masking of public accounts that in the medium and long term leads to the
weakening of the balance and substantial increase of fiscal risks.

Keywords: Fiscal responsibility. Compliance. Accountability. Republicanismo.
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INTRODUCAO

I — Do pré-conceito a problematizacéao.

O tema geral do presente trabalho que se apresenta como sintese da
pesquisa realizada € a responsabilidade fiscal no direito financeiro? brasileiro, tendo
por problema de pesquisa a perquiricdo se 0os marcos regulatorios brasileiros da
gestdo da responsabilidade fiscal — especialmente aqueles introduzidos ou
reinterpretados no direito financeiro a partir do advento da LRF - s&do adequados para
proteger o patriménio liquido dos entes federados ou conduzir ao equilibrio fiscal
sustentavel?, tendo como laboratério de aferéncia concreta o caso de Goias, enquanto

estado federado tipico.

A concepcao prévia de que as recomendagdes e delineamento de um
modelo de gestao fiscal, com correspondentes restricbes e sangdes em face do seu
descumprimento, estabelecido pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) preserva
e/ou conduz a uma evolugdo ajustada por incrementos superavitarios da condigéo
fiscal e/ou patrimonial dos entes federados pode ser compreendida como pré-
conceito, na perspectiva provocativa de Gadamer (1997, p.448). O simples fato de um

preconceito se tornar questionavel frente a determinadas evidéncias faticas nao

" Nas perspectivas ofertadas por Harada (2013, pp.4 e 18) e Ataliba (1969, p.50), direito financeiro é
aqui entendido como ramo do direito publico que estuda, do ponto de vista juridico, a atividade
financeira do estado, focado nas nuances de sua atuagao para obter, gerir € aplicar — e eventualmente
criar — recursos financeiros necessarios a consecugao das finalidades do estado, consecugao
viabilizada no tempo pelo equilibrio fiscal sustentavel, este adotado aqui de forma similar a
compreensao de Abrucio e Loreiro (2004, p.50).

2“0 fato de que surja uma pergunta rompe igualmente o ser do interrogado. O logos que desenvolve
este ser rupturado &, nessa medida, sempre a resposta, e s6 tem sentido no sentido da pergunta”
(GADAMER, 1997, p.534).
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implica que seja de imediato desconsiderado o seu valor3; assim, é necessario
verificar um conjunto maior de fatores e ocorréncias, bem como estabelecer suas
correlagdes significativas para abandonar dado modelo explicativo da realidade ou
idealizado para um fim, buscando — na medida do possivel — o aprimoramento do atual
ou a organizagdo de um novo modelo que, por sua vez, no uso pelo senso comum
podera se tornar um preconceito dominante a guiar as delibera¢des na racionalidade
do homem médio. Com tal espirito, se estruturou a problematica a partir do tema e

seus recortes l6gicos-conceituais, bem como se delineou a hipétese.

A hipotese inicialmente levantada®* foi de que a atual legislagéo norteadora
da gestdo da responsabilidade fiscal - cuja aplicabilidade requer uso de conceitos e
normas decorrentes e aplicaveis as ciéncias contabeis, econdmica e da administracao
- nao protege o patriménio liquido dos entes federados ou promove necessariamente
o equilibrio fiscal sustentavel; pelo contrario, para a viabilizagdo das gestdo das
politicas publicas sob responsabilidade de dado ente federado, o modelo de incentivos
as agdes dos gestores instituido pelo conjunto do direito financeiro implica num
mascaramento institucional. A verificagcao de sua adequacéao, ou nao, € debatida ao

longo do desenvolvimento do presente trabalho.

Na consecugdo do objetivo geral, buscou-se analisar as normas de
responsabilidade fiscal no ordenamento juridico brasileiro, a fim de verificar a hipotese
supracitada e que foi formulada a partir de evidéncias numa etapa preliminar das
pesquisas, por meio de ferramental exploratério, alinhavada pelo método central
abaixo explicitado. Para tal consecugéo, adotou-se como objetivos especificos: i) a

3 Considerando a perspectiva de Gadamer (1997, p.448), o preconceito propriamente dito somente se
manifesta com repercussdes significativas na estruturacdo da realidade conjuntural, na medida em
que aquele ja integre de forma predominante a propria conjuntura; pois, “somente na medida em que
se exerce, pode experimentar a pretensao de verdade do outro e oferecer-lhe a possibilidade de que
este se exercite por sua vez” (ibidem).

4 Hipdtese delineada apds preliminar pesquisa exploratdria dos marcos legais, resultados de balangos
patrimoniais, orgamentarios, financeiros, da evolugao dos indicadores de gestdo fiscal e dos
pareceres prévios de corte de contas.
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identificagcdo da modelagem de restricbes e sancdes ® dirigidas aos gestores,
idealizadas num “dever ser” de protecéo ao erario publico e a promocao de eficiéncia
e eficacia do uso dos recursos orgamentarios®, bem como conformidade na utilizagéo
dos recursos extra orgamentarios; ii) a analise das normas de responsabilidade fiscal
em seu conjunto regulamentador e sua interpretagcdo pelo controle externo do
legislativo e judiciario, especialmente no que concerne ao TCE/GO, JTGO, STJ e STF;
iii) o0 exame das normas contabeis brasileiras aplicadas ao setor publico, tendo como
foco aquelas que buscam regulamentar a evidenciagdo contabil de indicadores da
gestdo da responsabilidade fiscal, nos sistemas patrimonial, orcamentario, de
compensacao e de custos; iv) a evidenciagao de modelagem das restricdes e san¢des
da gestédo da responsabilidade fiscal voltadas aos estados da federagao brasileira,
verificando sua efetividade, eficiéncia e eficacia; v) a andlise de aderéncia dos dados
faticos de gestdo da responsabilidade fiscal no estado federado Goias ao

comportamento idealizado pelo legislador.

Il — Esclarecimentos sobre principais conceitos e abordagem utilizada.

Evolugdo patrimonial ou do equilibrio fiscal sustentavel, ajustado por
incrementos qualitativa e quantitativamente superavitarios, € conceito que pode ser
aplicado numa perspectiva interdisciplinar: reflete uma mudanca uma melhoria

incremental do patrimdnio ou dos indicadores fiscais — em elementos qualitativos e/ou

5 Sangdo aqui entendida em seu sentido etimolégico, tal como originario no latim sanctio, enquanto
consequéncia “estabelecida por lei”; ou seja, incentivo positivo ou negativo, este decorrente do poder
de coagéao do estado.

6 Com vistas a objetividade da linguagem cientifica, tal como proposto por Gadamer (1997, p.653),
cumpre esclarecer que nessa assertiva a eficiéncia e eficacia da gestdo fiscal na execugao
orcamentaria refere-se, idealmente, aquela que afeta qualitativamente a composi¢do das contas do
patrimbnio, ampliando ativos e/ou reperfilando os passivos com redugdo dos encargos da divida,
mesmo que nao implique em resultado superavitario primario ou nominal, ou promove uma evolugao
quantitativa incrementalmente positiva no patriménio liquido.
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quantitativos - rumo a uma situagao 6tima que, em face das demandas crescentes de
financiamento das politicas publicas e as limitagdes de geragdo de novas receitas,
reflita uma situagao de equilibrio e seguranga crescente para a organizagao que o
titula, viabilizando aspectos relevantes da sustentabilidade de sua missao institucional
ou, em se tratando do estado brasileiro, dos objetivos fundamentais dispostos no
artigo 3°, da Constituigdo da Republica Federativa do Brasil.

No campo de analises proprias ao direito publico, a andlise da fragilidade
ou da evolucdo incrementalmente positiva do patrimbnio conduz — dentre outras
perspectivas - a uma verificagdo das efetividade, eficiéncia e eficacia’ do conjunto
normativo da responsabilidade fiscal, em harmonia com o arcabougo normativo de
direito financeiro brasileiro - na perspectiva de um estado republicano tal como
entendido por Bresser-Pereira (1986, 1989, 1993, 1998a, 1998b, 2006, 2009a, 2009b
e 2017).

O contrato social® tipico de um estado republicano, cujo viés € democratico
social, segundo Bresser-Pereira (2009a), destaca algumas diretrizes basicas, tais
como o foco no resultado das politicas estatais, em sua eficacia enquanto capacidade

de resposta esperada pela sociedade civil® e eficiéncia — enquanto atendimento a

7 Conceitos analisados — no ambito do direito financeiro - inicialmente a luz do arcabougo normativo
proprio do modelo de gestédo burocratica do estado, verificando suas eventuais ressignificagdes no
modelo gerencial (BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2006 e FRANCA, 2000), contexto no qual se deu as
repercussfes mais sensiveis no ordenamento inicio quanto a reforma da administragdo publica, por
meio da EC n°® 19/1998 (BRASIL, 1995b), tal como se verifica no Plano diretor da reforma de estado
(BRASIL, 1995a).

8 Contrato social como solugéo ao problema da constituicdo das sociedades civil e politica sem perda
qualitativa da liberdade, como originariamente concebido por Rousseau (1762, pp.7-10) e nao
necessariamente como, no desenvolvimento do raciocino, contextualizou historicamente sua
possibilidade.

9 Os termos sociedade civil e sociedade politica sdo utilizados aqui - com algumas variagbes - nas
dimensbées concebidas por Gramsci (2000, pp.1518-1519), enquanto dois planos superestruturais, ou
seja: “o conjunto dos organismos vulgarmente chamados privados, e 0 da sociedade politica do
estado, que correspondem, respectivamente, a fungdo de hegemonia que o grupo dominante exerce
sobre toda a sociedade e a de dominio direto ou de comando que se exprime no estado e no governo
juridico”.
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progressivos padrdes de qualidade com favoravel relagdo entre custo e beneficio -,
bem como reestruturagcdo do foco dos controles, sendo que este deve migrar, em

regra, de procedimentos para qualidade.

Embora no inicio do século XXI o Brasil tenha sido uma das primeiras
economias emergentes a editar normas gerais de finangas publicas contendo tanto
regras como seus decorrentes indicadores que impuseram obriga¢des aos governos,
especialmente aos estaduais e municipais quanto a gestao da responsabilidade fiscal,
o histdrico da interpretacao e aplicagao de seu conteudo foi marcado por polémicas e

guestionamentos judiciais e politicos.

A edicdo de normas de repercussao na responsabilidade fiscal surgiu, no
Brasil, associada a um contexto de crises fiscais. Mas mesmo com a crise dos anos
de 1980, a regulamentagédo geral do artigo 163, da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 (CRFB), por meio da Lei de Responsabilidade Fiscal'®
(LRF), demorou aproximadamente vinte anos. Ja a adequag&o das normas contabeis
que comandam a evidenciagao dos indicadores de responsabilidade fiscal para os
controles institucionais interno e externo, bem como para o controle social, se
encontra em processo de progressivo ajuste; isso porque, no modelo universalizante
adotado, depende da adequacdo da praxe a convergéncia das normas contabeis
brasileiras aos parametros internacionais e sua adequacao ao setor publico, iniciada

na primeira década do século XXI1,

Apesar da CRFB de 1983 ter inovado frente as anteriores cartas politicas

brasileiras quanto a previsédo de regulagcédo da responsabilidade fiscal por norma geral

10 |_ei complementar n® 101, de 04 de maio de 2000.

1 Com o advento da Lei n® 11.638/2007, as normas brasileiras de contabilidade passaram a adotar os
padrbées internacionais, primeiramente para a contabilidade empresarial e posteriormente para a
publica. Sdo normas baseadas muito mais em principios do que em regras e cujo foco das mudancgas
foi aprimorar a qualidade da informagao contabil tendo como fim a utilidade para seus destinatarios,
lastreadas na melhoria da compreensibilidade, relevancia, confiabilidade e comparabilidade
(ANTUNES et al, 2012, p.6).
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da Unido, formalizada por meio de Lei Complementar, outros ferramentais como
regulamentagdo da execugao orgamentaria e financeira, Plano Plurianual (PPA), Lei
de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e Lei orgamentaria anual (LOA) ja tinham sido

progressivamente introduzidos no ordenamento juridico desde o periodo imperial.

A introducdo de normas de responsabilidade fiscal no ordenamento juridico
nacional impbs, em sua aplicagdo, interpretagcdes por diversas metodologias
hermenéuticas cujo entendimento as harmonizasse com as demais normas em vigor
no direito financeiro patrio e com a complexa distribuicdo de competéncia normativa
e/ou regulamentadora decorrente do pacto federativo e da distribuicdo de
competéncias entre os Poderes e 6rgdos de destaque constitucional. Nesse sentido,
a imposicao de vinculagbes constitucionais e infraconstitucionais da aplicagao
orcamentaria implica em comandos contraditérios que dificilmente encontram um
ponto de equilibrio, na logica a responsabilidade fiscal, num cenario de menor
aceleracao de crescimento da receita.

Embora outros fatores certamente influam nos resultados da gestéo fiscal,
como os acima elencados ou os ciclos macroecondmicos, o que este trabalho se
propde é na afericdo de contribuicbes do conjunto normativo da responsabilidade
fiscal frente as financas publicas para as disfungdes observadas ou observaveis na
fragilizacdo ou evolugao incrementalmente positiva da situacdo patrimonial dos
estados federados, cujo 0 modelo é testado empiricamente para analise da situagéo
do estado de Goias. Assim, pode-se inferir a possibilidade de ndo se chegar a melhor
opgao normativa para dado objetivo; isso em analises que tomem por base, por
exemplo, o Paradoxo de Condorcet'?, no que condiz a possibilidade de num ambiente

democratico, em que haja alternativas transitivas.

2.0 paradoxo demonstrado por Condorcet (1785) implica no questionamento da racionalidade da
decisdo coletiva, em face da verificagdo de intransitividade decorrente da preferéncia coletiva,
apurada a partir de preferéncias individuais transitivas; é recorrente na democracia representativa e
evidencia consideraveis e maiores distor¢gdes dos parametros da racionalidade democratica no
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Em fungcdo da divisdo da competéncia normativa entre diversos entes da
federacao e entre instancias de distintos poderes (EPSTEIN, 1997, 283-284), pode-
se justificar a investigacdo da modelagem da gestdo da responsabilidade fiscal
decorrente das normas de direito financeiro patrio por suas repercussoes implicarem'3
significativamente, ou de forma determinante, na indu¢do do Estado brasileiro a uma
progressiva evolugéo incremental positiva ou a fragilizagao da situagao patrimonial de
seus entes federados e da sustentabilidade de seu equilibrio fiscal. Isso porque, tal
como analisado por Pereira (1997, p.428-430) sobre a possibilidade da aplicagao da
racionalidade da teoria da escolha publica, as regras positivadas para a gestdo da
responsabilidade n&o s&o unidimensionais'4, ndo sendo possivel a aplicagéo da visdo
schumpeteriana' do método democratico desenvolvido por Anthony Downs (1957)16,

cujo teorema foi comprovado por Duncan Black (1948)"7.

Pela linha de raciocinio supra esposada, evidencia-se a possibilidade de a
modelagem normativa da responsabilidade fiscal no ordenamento juridico brasileiro

ter como corolario os resultados vislumbrados no teorema da impossibilidade de

modelo que O’Donnell (1991) denomina de democracia delegativa, em face da nao vinculagéo dos
representantes as propostas pactuadas com os respectivos representados.

13 Apds trés décadas de introdugdo explicita da intercorrentemente progressiva regulamentagao da
responsabilidade fiscal no ordenamento juridico patrio, desde sua constitucionalizagdo na CRFB de
1988.

14 Além da diversidade de atores a dividirem privativa, concorrentemente ou suplementarmente a
competéncia normativa, o contexto histérico-social também inviabiliza uma unidimensionalidade. Isso
porque, para Castells, 1999, p.21) uma revolugéo tecnolégica — focada em tecnologias da informagao
— esta promovendo, em ritmo acelerado, a remodelagem da base material da sociedade, ao passo
que as economias nacionais passam a manter interdependéncia global em face — sendo dos
intercambios comerciais — da dindmica operativa do sistema financeiro. E isso impde, naturalmente,
relacdes de geometria variavel entre o estado, mercado e sociedade civil.

15 Perspectiva desenvolvida por Joseph Alois Schumpter em sua obra “Capitalism, socialism and
democracy”, publicada em Nova lorque, pela editora Harper and row, em 1943.

16 Teorema desenvolvido por Anthony Downs em sua obra “An economic theory of democracy’,
publicado originalmente em Nova lorque, pela editora Harper and row, em 1957.

7 Pesquisa desenvolvida por Duncan Black e cujo resultado foi publicano no artigo “On the rationale of
group decision-making”, no numero 56 de um dos veiculos da editora da Universidade de Chicago, o
Journal of Political Economy, em 1948.
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Arrow'®; pois, ndo incidem sobre ou decorrem dela uma Unica variavel. Por outro lado,
tal cenario pode apontar para uma solugéo escorada na critica de Sen (2002, p.69) ao
pessimismo decorrente deste teorema, a medida que se possa viabilizar a ampliacao
do universo de informagdes utilizadas para escolha social ou em colegiados; por tal
razdo, disposigdes legais, jurisprudenciais e doutrinarias que impliquem em
possibilidades praticas de aplicacdo do que as ciéncias sociais aplicadas denominam
accountability®, compliance, transparéncia e controle social, passam a ter relativo
interesse a compreensao do objeto deste estudo, tanto maior quanto for as
contradigbes observadas no conjunto normativo e praxe governamental no que condiz

a gestao da responsabilidade fiscal.

A problematizagao sobre o objeto do estudo pretendido ndo conduz aqui a
uma analise das regras de produgédo das normas, embora a analise acima evidencie
a possibilidade de que o arcabouco normativo da responsabilidade fiscal conduza a
contradigbes quanto ao objetivo de se proteger o patrimbnio liquido dos entes
federados e promover o equilibrio fiscal sustentavel ou conduzir as suas evolucdes
incrementais superavitarias, para a viabilizagdo da continuidade das imprescindiveis
atividades financeiras do estado?. Assim, o recorte a que se propds a pesquisa € de
verificar a modelagem das normas que impliquem da gestdo da responsabilidade
fiscal, no ambito do direito financeiro, em especial - mas nao exclusivamente — quanto

aos incentivos, restricoes e sangdes decorrentes da Lei de Responsabilidade Fiscal.

8 Teorema desenvolvido por Kenneth Arrow em que se demonstra a inexisténcia de um mecanismo
de escolha social capaz de agregar preferencias individuais na construgdo racional de uma
preferéncia coletiva, ou seja, que conseguisse ranquear coerentemente as alternativas. Ele é aplicavel
quando o objeto de estudo é influenciado por multiplas variaveis, ou quando as decisbes sdo tomadas
coletivamente em um contexto de multiplas alternativas.

9 Termo sem tradugdo na lingua portuguesa, apontado “como uma das principais ferramentas de
democratizagao da atividade politica, especialmente governamental”. (BEZERRA; 2008, p.13).

20 Tais como o suporte financeiro para a prestacdo continua, na qualidade e abrangéncia
constitucionalmente requeridas, dos servigos publicos.
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lll — Estado republicano enquanto marco tedrico.

Apds a segunda Grande Guerra - conflagracdo de ambito mundial — o
modelo de estado contemporaneo passou a se agigantar, frente a necessidade de
uma espécie de repactuacao social, com ampliagcado da protecao de direitos difusos e
coletivos resguardados no ordenamento juridico?!, mas propriamente na esfera do
direito publico. Essas nuances de estado-previdéncia e estado-intervencionista
implicaram na ampliagdo das dimensdes?? das atividades financeiras do estado, tal
como compreende dentre outros Harada (2013, p.5) — prestac&o de servigos publicos,
exercicio regular do poder de policia e intervengdo no dominio econémico - passando
a requerer uma disciplina juridica prépria, o direito financeiro, para o estudo das
normas que regulam as finangas publicas e suas repercussdes faticas na ordem
juridico-constitucional que explicitamente no conjunto das disposi¢des dos dois titulos

iniciais?® comandam um estado republicano.

Desenhar o arcabouco normativo de &ambito nacional e eventual
regulamentagao local numa modelagem tedrica que permita analisar seus efeitos
praticos na evolugao incremental positiva do patriménio — aferido em seus diversos
indicadores, mensurados por meio de procedimentos de evidenciagio
regulamentados para os quatro sistemas contabeis — se apresenta como relevante

contribuicdo tedrica para o direito financeiro brasileiro e para o planejamento da

21 QO direito aqui, tal como compreendido por Kant (1995) enquanto o conjunto de condigdes — expressas
normativamente — sob as quais a escolha racional de um ser humano pode ser unida a de outrem,
sob uma lei universal de liberdade.

22 Bresser-Pereira (2009b, p.28) defende que existe um “estado necessario” para a democracia
brasileira, contextualizada na realidade histérico-cultural e econémica da América Latina.

23 O primeiro titulo trata dos principios fundamentais — no que normatiza os valores fundamentais,
origem e legitimidade do exercicio do poder em ambiente democratico, a razdo de existéncia do
estado, traduzido em sua missao institucional explicitada nos objetivos fundamentais - e o segundo
normatiza, em ambito geral, os direitos e garantias fundamenteis, numa perspectiva de um contrato
social proprio de um estado republicano.
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gestao das politicas publicas; além contribuir significativamente para a transparéncia
governamental, incentivos a internalizagdo na cultura institucional do accountability e
das praxes decorrentes da compliance, bem como potencializar ciclos positivos de
interacao do aparelho do estado com o controle social, numa perspectiva de estado
republicano. Isso porque, com ampliagdo das informacgdes quanto as repercussdes
faticas da aplicacdo de tal arcaboug¢o normativo, poder-se-a contribuir com o
aprimoramento de tais normas em harmonia com o seu objetivo primordial, por meio
das escolhas sociais e/ou dos colegiados legislativos e outras instancias

regulamentadoras em ambiente democratico.

Como as exposi¢des de motivos?* da macro concepgao tedrica das normas
gerais de direito financeiro voltadas a regulacdo da responsabilidade fiscal se
confessam inseridas num contexto de um estado gerencialista, préprio de um estado
republicano, adota-se como marco tedrico a teoria do estado republicano, tendo em

Luiz Carlos Bresser Pereira seu expoente na doutrina brasileira.

A teoria do estado republicano dialoga com algumas outras teorias de
estado e de normatizagao de suas organizagdes e atividades financeiras; dentre elas,

destacam-se a teoria weberiana da burocracia, teoria politica 25, teoria da justica2®,

24 Como evidencia o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado - constante de Brasil (1995a),
no qual Bresser-Pereira, enquanto Ministro da Administracdo Federal e Reforma do Estado exercita
seu arcabougo tedrico na Camara de Reforma do Estado, composta por Pedro Malan (Ministro da
Fazenda), Paulo Paiva (Ministro do Trabalho), José Serra (Ministro do Planejamento e Orgamento),
Gen. Benedito Onofre Bezerra Leonel (Ministro Chefe do Estado Maior das Forcas Armadas) e Clévis
Carvalho (Ministro Chefe da Casa Civil), sendo este seu presidente — bem como a exposi¢ao de
motivos do Projeto de Emenda Constitucional, de 1995, que deu origem a EC n° 19, de 04 de junho
de 1998.

25 Teoria politica da democracia, destacando-se os enfoques que defendem uma concepgao
deliberativa da democracia, social-liberais ou politicamente liberais (RAWLS, 2000; HABERMAS,
1995; COHEN, 1999; et all).

26 Justica entendida enquanto equidade (RAWLS, 2002 e 2008)
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teoria do desenvolvimento??, doutrina do método da razao pratica pura?®, doutrina da
liberdade?, teoria da escolha publica®® e teoria da escolha social®!. Tais dialogos se
evidenciam no texto, em face da utilizagdo do marco tedrico de forma implicita ou

explicita durante todo o seu desenvolvimento.

IV — Da justificativa da interdisciplinaridade.

Ponderou-se inicialmente no presente trabalho que ha uma distingdo entre
as normas institucionalizadas e comportamentos sociais predominantes. As
instituicées “inevitavelmente envolvem obrigagbes normativas, mas frequentemente
entram na vida social, primeiramente, como fatos que devem ser considerados pelos
autores” (MEYER e ROWAN, 1983, p.342).

Ao analisar um determinado fendmeno juridico e seus efeitos materiais, ha
que se prever certo descolamento entre o comportamento esperado e o normatizado.
Nessa esteira de raciocinio, iniciou-se as pesquisas pela revisao da literatura e
perquiricdo do estado da arte do objeto da pesquisa, recorrendo-se ao ferramental da
pesquisa descritiva para, posteriormente, desenvolver uma modelagem de sangdes,

restricbes e resultados esperados na gestdo da responsabilidade fiscal e, ao final,

27 Desenvolvimento enquanto liberdade (SEN, 2000 e 2004)

28 Pressupde o conflito natural entre o imperativo categorico e o animo humano, entendendo que —
“‘como se pode fazer a razdo objetivamente pratica também subjetivamente pratica” — o modo mais
eficiente de ajustar os animos aos comandos normativos decorrentes do imperativo categérico é
“‘ensinando o homem a sentir sua prépria dignidade”, conduzindo o cidaddo em sociedades
heterogenias a, libertando-se do apego sensivel, reconhecer a importancia e utilidade de sacrificios
individuais no exercicio do bem comum (KANT, 2003, pp.531-569).

29 Pressupde o pluralismo competitivo e a moralidade da liberdade que tem o Estado como instrumental
da garantia da autonomia individual, mas aquele com agao restringida porque entende que “‘um
esfor¢co do governo para alcangar mais liberdade alcangara menos” (RAZ, 2011, pp.396-400).

30 Na perspectiva de Bresser-Pereira (2009a, p.164), é defendida por liberais classicos e “realistas”
adeptos da escolha racional, tais como Black (1958), Buchanan e Tullock (1962), Olson (1971) e
Downs (1957).

31 Tal como idealizada por Sen (1970 e 2004) e ARROW (1963), dentre outros.
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testa-los a partir dos dados faticos de séries historicas do ente federado Goias.

A exemplo de Bresser-Pereira (2009a), utilizou-se de distintos ferramentais
metodoldgicos conforme o objeto ou dimensao da andlise; o citado jurisconsulto, fez
uso da teoria politica para alinhavar os diversos raciocinios, mas ele mesmo alerta
que essa opcao deve ser utilizada com cuidado porque, embora as diferentes teorias
utilizadas fundem-se em aspectos da racionalidade, ao utilizar-se de métodos
distintos, pode-se chegar a resultados incongruentes, por terem por base abordagens
(eventualmente paradigmaticas3?) ndo convergentes (ibidem, p.294) cujas eventuais
contradigbes devem ser evidenciadas e — preferencialmente sanadas - no ambito de

uma abordagem geral que as suporte: a teoria do estado republicano.

Se em Weber percebe-se que a evolugao das organizagbes — notadamente
empresariais e adaptadas 3® posteriormente para as publicas num ambiente de
aperfeicoamento do capitalismo industrial — colocaram problemas para os quais as
teorias classica e das relagdes humanas nao oferecia respostas satisfatorias, em
Bresser o aprimoramento do fendmeno da globalizagdo 3* econémica e suas

repercussdes na politica, no direito e nas organizagdes, num contexto de capitalismo

82 Considerando a definicdo de Kuhn (1975, pp.12-13) que compreende paradigma como “[...] as
realizagbes cientificas universalmente reconhecidas que, durante algum tempo, fornecem
problemas e solugdes modelares para uma comunidade de praticante de uma ciéncia”, pode-se
afirmar que nesse trabalho ndo se utilizou propriamente de analise paradigmatica; ndo obstante,
utilizou-se de perspectivas e abordagens tidas como determinantes para a compreensao
contextualizada do direito financeiro, por 6ticas ofertadas tanto pelo Direito quanto pelas ciéncias
econdmicas, contabeis e da administracdo, com vistas a questionar sua aplicabilidade na
modelagem juridica de um “dever ser” da gestdo da responsabilidade fiscal. A abordagem
paradigmatica adotada, por outro lado, ndo tem a presunc¢ao de completude; ndo abarca, portanto,
uma visao de mundo a partir da qual se teria uma lente para a compreensao de todos os fendmenos
sociais, mas no ambito da racionalidade constante do direito financeiro patrio.

33 “I...] é simplesmente ridiculo que nossos literatos possam crer que o trabalho ndo-manual no
escritério privado é diferente, um minimo que seja, do trabalho numa reparti¢cdo publica. Ambos séao
basicamente idénticos. [...] esta é exatamente sua peculiaridade histérica." (WEBER, 1974, p.23)

34 “Uma revolugdo tecnoldgica concentrada nas tecnologias da informagao esta remodelando a base
material da sociedade em ritmo acelerado. Economias por todo o mundo passaram a manter
interdependéncia global, apresentando uma nova forma de relagédo entre a economia, o Estado e a
sociedade em um sistema de geometria variavel” (CASTELLS, 1999, p.21).
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financeiro®®, em dindmicas que podem ser compreendidas a partir de uma teoria

neorrepublicana3s.

Em andlise da concepcdo de Bresser-Pereira (2009a) de estado
republicano e necessaria reforma gerencial, faz-se necessario uma abordagem
concomitantemente social-democratica e social-liberal do papel do estado. Assim,
abarca-se as distintas e complementares estratégias adotadas na proposta de reforma
do aparelho do estado, tais como: i) maior autonomia e responsabilidade para
agéncias e agentes; ii) foco no controle de resultados contratados; iii) competicéo
administrada pela exceléncia; iv) flexibilizagdo do controle procedimental e da
supervisdo mais direta; v) elevagdo do poder do nucleo estratégico sobre os
resultados; vi) inclusdo no arcabougo do campo das organizagdes publicas aquelas
organizagdes nao-estatais de servigos, nas areas que a sociedade decidir financiar
com recursos publicos por envolverem altas externalidades e direitos humanos. A
gestao da responsabilidade fiscal nessas diversas dimensdes pressupde uma politica
de restricbes e sangdes, cujo enfoque juridico se evidencia na perspectiva

apresentada.

A partir de uma analise do enquadramento da pesquisa num dado campo
do conhecimento da ciéncia juridica, convém desde ja justificar a interdisciplinaridade
do estudo, o que se pode fazer. No caso em tela, pela explicitacdo do marco tedrico
adotado - os estudos de Bresser®” sobre as perspectivas e ferramental juridico para

uma reforma gerencial no movimento de construgdo de um estado republicano — que

35 A atual fase do capitalismo é também denominada de monopolista ou informacional, conforme a
corrente tedrica ou abordagem do mercado.

36 “O novo republicanismo, o reaparecimento das ideias de esfera publica e sociedade civil, e a teoria
da democracia deliberativa sao hoje essencialmente a mesma coisa”. (BRESSER-PEREIRA, 20093,
p.167).

37 Ao teor da Plataforma Lattes (CNPQ, 2018), com formagao juridica, econdmica e administrativa.
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dialoga intensivamente® com a teoria da burocracia®® de Max Weber4? que foi
desenvolvida originalmente numa abordagem sociolégica da economia e no ambito
das organizagbes publicas, como uma resposta ao patrimonialismo4!. Assim a
interdisciplinaridade é invocada como estratégia para um estudo mais completo sobre
um objeto que - numa primeira analise — seria insuficiente se abordado
exclusivamente no ambito de uma dada ciéncia, embora o viés predominante seja o
Direito, especialmente quando nao esta ainda suficientemente desenvolvida uma

teoria que o abarque num espectro do conhecimento*?.

V — Do método e ferramental metodologico*?

Ciéncia juridica e técnica juridica ndo se confundem; isso porque, a questao
do método cientifico recai sobre a maneira que se busca sair de uma zona de

ignorancia para uma area de conhecimento, enquanto a questdo da técnica juridica

38 Embora esse dialogo ndo se desenvolva sempre de forma explicita, mas tendo como ponto comum
uma perspectiva de superagao das disfuncionalidades inerentes as transposi¢des das fronteiras entre
distintas ciéncias.

39 Para Weber (1978, p.222), no ambiente de um capitalismo industrial sob influéncia da percepgdo de
progresso da Alemanha gerida por Bismarck, a organizagdo puramente burocratica “é do ponto de
vista puramente técnico, capaz de atingir o mais alto grau de eficiéncia”.

40 Para Weber (1978), “a organizagao é [...] um grupo organizado e estavel de meios adequados a fins”.

41 Analisando o patrimonialismo nas organizagdes estatais, em seu tipo puro, Weber (1978, p.236)
afirma que a dominagao dele decorrente “encara todos os poderes e governos e os correspondentes
direitos econdbmicos como vantagens econOmicas apropriadas privativamente”. Aprofundando a
analise, entende que a apropriagdo dos poderes de governo “tende a ser tratada como base legal
para a posigao de status privilegiado daqueles que se apropriam dele”.

42 O direito tem como objeto préprio o sistema juridico, enquanto para a economia é o mercado, para a
ciéncia politica o sistema politico — entendido como dindmicas de obtencdo, manutencéo,
compartilhamento e exercicio do poder — a ciéncia contabil o patrimbnio e a ciéncia da administracéo
a organizagao.

43 A utilizagao de ferramentais metodoldgicos distintos por fase da analise desenvolvida, se justifica na
busca de um modelo representativo da verdade fatica, tal como propde Gadamer (1997, p.709) “[...]
que a ferramenta do método nao alcanga”, devendo ser atingido por meio do estabelecimento de uma
disciplina do perguntar e do investigar, “[...] que garante a verdade”.
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trata dos instrumentos colocados a disposicdo do jurista na persecucdo dessa
elucidagdo. A nao distincdo destas matérias traz um problema de interpretagdo ao
jurista, dado a falta de separacao entre método e ciéncia (Rossi, 2017, p.19). Nessa
esteira de raciocinio, a andlise dos resultados no presente trabalho seguiu uma
metodologia geral légico-indutiva, utilizando-se, quando necessario, de técnicas
jurimétricas para a analise de previsibilidade nas decisbes e comportamentos a partir
de dadas abordagens juridicas, como proposto por Loevinger (1963, p.8)*, mas com
vistas as interpretacgdes e decisdes exaradas, especialmente, pelos 6rgaos de controle

externos administrativos.

No que tange ao ferramental metodoldgico adotado, ha que se refletir
quanto a existéncia de uma interdisciplinaridade natural quando a pesquisa no Direito,
propriamente dito, remete a uma verificacao de seus efeitos praticos no ambito social
e, na espécie em estudo, o patrimdnio e a praxe de gestdo da responsabilidade fiscal.
O nao reconhecimento disso implica em significativa limitagdo dos estudos e pode
implicar em graves distor¢des interpretativas. Numa analise perfunctéria, poder-se-ia
argumentar que a aparente objetividade do Direito conduziria a uma escolha mais
facil, ja que certos elementos ganham contornos mais evidentes tais como se observa
nos atores da atividade juridica, como o legislador e os juizes, o fenédmeno,
considerando a producado de efeitos juridicos, e a amplitude do objeto, dado a
diferenga da incidéncia de direitos individuais e coletivos; ndo obstante, como ja
verificou em seus estudos Rossi (2017, p.18), essa aparéncia de objetividade pode
conduzir o jurista a manifestar-se de maneira autoritaria na condigdo de que suas
opinides possuem um respaldo objetivo, enquanto uma abordagem cientifica mais

ampla poderia demonstrar o erro em relagao as premissas adotadas.

44 Jurimetrics is concerned with such matters as the quantitative analysis of judicial behavior, the
application of communication and information theory to legal expression, the use of mathematical logic
in law, the retrieval of legal data by electronic and mechanical means, and the formulation of a calculus
of legal predictability.
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A verificacdo de uma tendéncia a otimizagao pressupds a concepg¢ao dos
ciclos de gestdo da responsabilidade fiscal como um processo no qual se pode
estabelecer um certo nivel incremental e relativamente constante de aperfeicoamento;
nao obstante, caso identificado determinado ciclo vicioso que impede o alcance do
propésito teleolégico do conjunto regulatério da gestdo da responsabilidade fiscal,
eventualmente se demonstrou necessario a quebra de dada perspectiva
paradigmatica para alcancgar a situagao 6tima almejada (BALDAN et al, 2014). Nesse
sentido, utilizou-se da pesquisa operacional*® com o fito de verificar as tendéncias
promovidas pelo conjunto de incentivos constantes das normas de direito financeiro

que informam a gestdo da responsabilidade fiscal.

Tratou-se os dados coletados de fontes secundarias de forma qualitativa —
com o fito do primeiro reconhecimento do objeto por meio da mensuragao de seus
atributos - e quantitativa, na qual se dimensionou ou estimou as relagdes substantivas

dos elementos intrinsecos ao objeto de pesquisa.

Na analise légica das correlagdes de comportamento dos gestores frente a
evolugdo normativa da gestdo da responsabilidade fiscal verificou-se tendéncias ou
nao de mascaramento institucional dos resultados publicados, bem como da eficiéncia
das correlatas politicas publicas de gestdo. Pelo supra exposto, aplicou-se
subsidiariamente a teoria das escolhas racionais no ambito publico, tendo por unidade
base de analise 0 agente politico-administrativo, inferidas de suas contas de governo,
a qual se dirige essencialmente a regulamentacdo da responsabilidade fiscal,
fundamentando-se na utilizagdo do ferramental da analise econémica do direito
intitulada teoria da escolha publica (PEREIRA, 1997, p.424).

45 Compreendida como representagdo de organizagbes reais através de modelos matematicos-
contabeis associada a métodos quantitativos normativamente preestabelecidos, tais como os de
elaboragao e analise dos demonstrativos contabeis e fiscais e algumas técnicas de analise econémica
do direito.
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VI — Da estrutura l6gica do texto

Este trabalho se desenvolve em trés partes principais sendo que o primeiro
capitulo analisa os principais aspectos da teoria do estado republicano que importam
a analise do objeto da presente pesquisa enquanto marco teérico adotado; abarcando-
se, por exemplo, distintas dimensdes da eficiéncia, eficacia e efetividade das normas
e indicadores adotados para politicas publicas — notadamente as politicas de
responsabilidade fiscal — bem como suas repercussodes na edificacao da compliance
da sociedade politica e o fomento ao accountability governamental, por meio de

incentivos que tencionem alteragdes na cultura organizacional publica brasileira.

Estabelecendo-se o caso de Goias como o laboratério*® para exame de
aderéncia dos resultados da gestdo da responsabilidade fiscal ao esperado pelo
modelo idealizado pelo legislador da LRF e demais marcos de direito financeiro
correlatos, verifica-se no segundo capitulo os resultados praticos da aplicacédo da
modelagem de sangdes, restricoes e premiagdes estabelecidas a partir da
hermenéutica do conjunto de normas do direito financeiro, especialmente no que
concerne aos precedentes estabelecidos pela corte de contas estadual e

jurisprudéncia dos tribunais superiores.

No terceiro capitulo perquire-se os marcos regulatérios nacionais da
responsabilidade fiscal, verificando as diferentes interpretagcdes possiveis da
sobreposi¢ao de indicadores e normas do direito financeiro quanto aos langamentos
e sistemas contabeis patrimonial, orcamentario-financeiro, de compensacao e de
custos, bem como aos decorrentes demonstrativos contabeis e fiscais, alterados ao

longo das ultimas décadas por meio de mutagéo constitucional, de atuag¢des do poder

46 Por se tratar de um estado federado tipico e por ser o locus de agdo do autor do presente estudo,
este ultimo argumento como sugerido por Dubos (1981) em liame légico que serviu de pilar para
diversas abordagens da sustentabilidade, desde o inicio do século XX.
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constituinte derivado e do decorrente, de reformas da regulamentacdo geral de
ambito nacional, de disputas institucionais por competéncia administrativa
regulamentar, de movimentos de internalizagdo de parametros e institutos juridicos,
Oou ao menos sua harmonizagao, em face aos internacionalmente estabelecidos, bem
como por meio do estabelecimento de precedentes firmados em expressdes de

ativismo judicial e administrativo.

Ao final, evidenciadas analisadas causas e consequéncias de
determinadas incoeréncias normativas e/ou incongruéncias de resultados em dados
cenarios, por exemplo de comportamentos da receita ou das despesas obrigatorias

de carater continuado, examina-se a confirmagao da hipétese.
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CAPITULO | - O MARCO TEORICO DA RESPONSABILIDADE FISCAL

Tendo a teoria do estado republicano como marco tedrico do presente
trabalho, explora-se neste capitulo as influéncias e dialogos entre algumas disciplinas
e teorias afins com o fito de melhor contextualizar a abordagem dada a aspectos das
normas de responsabilidade fiscal, em especial a LRF, no &mbito da teoria do estado
republicano?’, dando énfase ao contetido do principio da eficiéncia e a idealizagdo e
implementagao do compliance. Para tanto, analisa-se a evolugao historico conceitual
da qual emerge a teoria do estado republicano, as relagdes entre responsabilidade
fiscal e republicanismo, bem como correlagbes significativas entre essa
responsabilidade e a efetividade da democracia, discutindo implicagdes em dois
distintos formatos de democracia: delagativa e representativa. Evolui-se para a
verificacdo das disposicdes normativas que comandam a aplicacdo da
responsabilidade fiscal na governanga do estado, ponderando as distintas

manifestagdes decorrentes em eficiéncia, eficacia e efetividade estatal.

Conceituado adequadamente o estado republicano e contextualizado os
comandos constitucionais, legais e jurisprudenciais de eficiéncia, no presente capitulo
avancga-se, ainda, na delimitacido dos distintos e interdependentes controles do estado
republicano, destacando-se o interno, externo e social. E para melhor sistematizacao

explora os aspectos normativos da transparéncia e compliance governamental e os

47 “A afirmagdo de que haja hoje um retorno ao republicanismo pode ser considerada, do ponto de vista
da teoria politica, como uma mera constatagao dos debates que vem acontecendo em muitos centros
em torno do que se convencionou chamar de tradi¢gao republicana. [...] Se olharmos para o Brasil de
hoje, veremos que ainda enfrentamos o desafio de construgdo de uma republica baseada na
liberdade, na igualdade de condi¢bes e na estabilidade do ordenamento juridico. [...] De um ponto de
vista pratico, isso exige que nos voltemos para a questdo da agéo e da participagdo com os olhos
diferentes dos daqueles republicanos preocupados com a ndo-dominagédo” (CARDOSO, 2004, p.15,
29-30).
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incentivos a cultura de accountability dos agentes publicos, sob o enfoque da gestao
da responsabilidade fiscal.

Compreendendo que os textos, em regra, superam a concepgao original4®
dada por seus autores - abrangendo aqui o texto literal das normas, suas exposi¢coes
de motivos, jurisprudéncia e doutrina — é de se considerar que o conjunto da obra de
Bresser-Pereira estruturou o que sobreditamente denominamos teoria do estado
republicano e tal teoria evoluiu — ao menos em algumas de suas dimensdes - nas
seguidas aplicagdes dadas por seus intérpretes. No entanto, dado o estado da arte
dos estudos quanto os pressupostos da responsabilidade fiscal, as sucessivas
decisdes de conformidade dada a fatos que conviveram com a fragilizagao da situagéo
patrimonial de alguns entes federados, importam retornar primeiramente a fonte
original para prosseguir em interpretagcoes, se nao completamente nova ao menos

suficientemente abrangentes para a compreenséo do fendbmeno.

48 A compreenséo de alguns epistemologos e hermeneutas sdo mais radicais. Gadamer (1997, p.444),
por exemplo, afirma que o “sentido de um texto supera seu autor ndo ocasionalmente, mas sempre.
Por isso a compreensao nao € nunca um comportamento somente reprodutivo, mas é, por sua vez,
sempre produtivo”; ou seja, a interpretagdo do conjunto da obra de Bresser-Pereira nos autoriza
considerar a formagao da supracitada teoria.
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1.1. Breve historico da evolugdo conceitual para um estado republicano*®

A evolucdo da teoria 3 do estado republicano remonta a tradigcdo
republicana classica®!, adaptando-se ao longo da histéria humana as redefinigoes de

conceitos basilares a sua estruturagao, tais como democracia, liberdade e igualdade.

Embora ndo se pode esquecer as primeiras referéncias faticas e tedricas
mais estruturadas®? retomadas em seus ideais e exemplos programaticos mais caros
pelos republicanos iluministas do século XVIII, o estado republicano do século XXI
naturalmente exige uma releitura dos conceitos e valores frente a uma globalizagao

crescente que ultrapassa as classicas pretensbes de queda das barreiras de

49 Debrugar-se sobre a evolugdo histérica de um conjunto de conceitos e teorias que culminaram na
teoria do estado republicano importa aqui, em face de que esse exercicio permite uma melhor
compreensao do marco tedérico do trabalho e suas eventuais limitagoes; pois, como afirma Popper
(1974, p.267), “mesmo uma ciéncia ndo € meramente um ‘corpo de factos’. Sera, no minimo, uma
colegéo, e como tal depende dos interesses do colecionador, de um ponto de vista. Em ciéncia, esse
ponto de vista é determinado por uma teoria cientifica”.

50 O termo estado advém do latim status que, na interpretacdo dada por Paula (2010, p.19), deriva do
verbo stare que, a seu turno, tinha o sentido de manter-se de pé. E nesse sentido que se verifica em
textos classicos do direito romano a expresséao status rei pubblicae — cujo correspondente grego mais
proximo seria polis - designando o aparato politico-administrativo que propiciava organicidade a
sociedade no plano publico, ou seja, a situagao da coisa publica. Assim, a escolha da denominagéao
de estado republicano a teoria, que hora se utiliza como marco tedrico deste trabalho, prestigia a
origem de muitos de seus elementos.

51 E como nos capitulos subsequentes interpretar-se-a as normas, retomando a estruturagao légica de
seu significado em comandos positivos ou negativos praticos, € oportuno refletir que para
efetivamente contribuir com o desenvolvimento da ciéncia — na espécie, dimensdes especificas da
gestdo da responsabilidade fiscal no contexto normativo do direito financeiro patrio e da praxe dos
seus operadores — ha-se que, paradoxalmente, quando da interpretacédo do arcabougo normativo,
“libertar-se da objetividade cientifica [vinculada sempre a um paradigma cujos pressupostos podem
ser justamente o que limita as possibilidades da edificagao tedrica de um modelo que melhor se ajuste
a realidade posta] e da maneira como o cientista vé as coisas” (PALNNER, 1969, p.253) e recuperar
o sentido da historicidade da existéncia. Isso porque, ao utilizar as mesmas preconcepgdes, alcancar-
se-a 0S mesmos pré-juizos e, em muitos casos, permanecer-se-a jungido aos mesmos preconceitos
que estabelecem ciclos viciosos de apego irracional a aspectos paradigmaticos de baixa densidade
cientifica ou pouca relevancia para as correlagdes que permitiriam uma abordagem abrangente que,
potencialmente, implica em viabilizar superagbes de limites preconcebidos e impeditivos do
desenvolvimento humano em dada area.

52 Tais como as republicas grega e romana da antiguidade classica ocidental, ou as republicas italianas
dos séculos XIV e XV.
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comerciais das relagbes econdmicas e avanga na de internacionalizagado do sistema
financeiro e no campo da formagcdo de uma sociedade politica3® e cultural 54
internacional % . A exemplo disso, pode-se verificar diversos mecanismos
internacionais desenvolvidos inicialmente “‘com o fito de aumentar o fluxo de
investimentos internacionais a partir da seguranga juridica proporcionada por um
organismo neutro e agil de solugao de conflitos” (KLEINHEISTERKAMP, 2004, p.158),
cujos reflexos posteriores avangcaram até mesmo em formulagdo de politicas, tais
como as atuacdes do Banco Internacional para a Reconstrucédo e o Desenvolvimento,
(BIRD, 2006) - denominado comumente de Banco Mundial - e da Organizag&o das
Nagbes Unidas (ONU, 2009).

Em linhas gerais, pode-se dizer que os valores civicos republicanos — via
de regra intimamente relacionados com os humanistas — podem ser verificados desde
o0 periodo de prosperidade romana, em autores como Cicero, e reapareceram —
segundo a perspectiva de Bresser-Pereira (2003, p.135) nas republicas do norte da

Italia do quattrocento, como se pode verificar em Bruni (1987)%, tendo suas primeiras

53 Tais como o Centro Internacional para Arbitragem de Disputas sobre Investimentos (CIADI), instituido
pela Convencdo de Washington (CW) de 1965 — ainda n&o assinada pelo Brasil — cujo artigo 54
preceitua que “(1) Cada Estado Contratante reconhece a sentenga proferida nos termos da presente
Convencao (...) como se fosse uma decisdo final de um tribunal desse estado. Um estado contratante
com a constituicdo federal pode impor essa adjudicagdo no ou através de seus tribunais federais e
podem prever que tais tribunais devem tratar o prémio como se fosse uma decisao final dos tribunais
de um estado constituinte”.

54 Como consequéncia progressiva do que se convencionou chamar de sociedade da informacao,
estruturada em redes fluidas — como exemplifica a estruturagao da Rede Mundial de Computadores
(Internet) — sem um nucleo central especifico, ou possibilidades faticas de controle de seu dinamismo
e mutagao acelerada de concepgoes, trocas de informagdes e retroalimentagado de influéncias.

%5 Sociedade politica internacional ainda incipiente, estruturada em bases que fogem ao que poderia
se tornar um estado federativo tal como o conhecemos, mas presente e cada vez mais proxima de
uma espécie confederativa, em face do confesso respeito a diversidade e a pretensdo de se
resguardar um nivel relativamente elevado de soberania das nagoes.

5 Responsavel por reescrever a biografia — corrigindo o que ele denominou de equivocos histéricos -
e realizar novas tradugdes da obra de Cicero, bem como interpreta-las a luz de uma perspectiva
republicana, ja na segunda fase do movimento cultural europeu que ficou conhecido como
Renascimento.
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afirmacgdes ‘modernas’ sistematizadas por Maquiavel. Posteriormente influenciaram
determinantemente os trabalhos de iluministas como Montesquieu (2002) 57 —
Presidente do Parlamento de Bordeaux (Franga) —, o inglés Harrington (1992)% e o

norte americano Madison (1991)%°.

Segundo historiadores, epistemologistas e fildésofos como Pocock (1975),
Skinner (1978), Pettit (2002), Dagger (1997) e Bignotto (2001), o republicanismo
precedeu em muito o liberalismo e — embora muitas vezes seja confundido como uma
alternativa ao pensamento liberal — sdo complementares®, mas aquele ndo se
manifesta como excludente a diversos ideais socialistas. Isso porque, enquanto o
republicanismo tem por pilares a participacao politica de cidadaos racionais e virtudes
civicas tanto dos cidadaos quanto de seus representantes, o liberalismo se firma nos
idearios de liberdades negativas dos cidadaos que sao motivados por interesses

proprios - bem como na igualdade formal - e, por fim, o socialismo se estrutura em

57 Obra no qual o filésofo e cientista politico Charles de Montesquieu concebe uma espécie de manual
de politica e direito constitucional, com reflexdes que repercutiiam no desenvolvimento do
constitucionalismo e nas releituras do denominado neoconstitucionalismo, deixando reflexdes
concisas e precisas, tais como “leis inlteis enfraquecem as leis necessarias”.

58 Harrington (1992, p.33), entendia, por exemplo, que “uma republica igualitaria é igual tanto no
balango ou fundagéo quanto nas superestruturas”, tais como no ordenamento juridico.

59 Estudioso do que ficou convencionado como psicologia humanistica, Maslow (1971) defendeu, a
partir de suas observagbes histéricas e contextualizagbes de suas experiéncias, que as
transformagbes sociais tidas por mais eficientes e/ou significativas decorreram de pessoas com
elevado senso de realizagado pessoal. Possivelmente em fungao disso, teve especial interesse na
andlise comportamental de algumas personalidades e suas correspondentes consequéncias
organizacionais, tais como John Kennedy, Mahatma Gandhi e Madre Teresa de Calcuta. Teve
relevante contribuigcdo para o desenvolvimento de varios aspectos tedricos atualmente utilizados na
teoria gerencialista do servigo publico, bem como na perspectiva holistica que em dados momentos
se observa na teoria do estado republicano.

60 Esse aparente paradoxo é explicado por Bresser-Pereira (2003, pp.137-147) a partir do sincretismo
observado historicamente, especialmente no desenvolvimento dos direitos humanos e uma tendéncia
ocidental de sua constitucionalizagao a partir de 1945, mesmo reconhecendo os choques de valores
e correntes politicas, bem como aparentes retrocessos em alguns ciclos democraticos, chegando nas
democracias contemporaneas a um quase-consensos em diversas areas, avangando nas garantias
de sucessivas geragdes de direitos dos cidadaos e rediscutindo constantemente seus custos e formas
de financiamento.
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torno de valores que expressam dimensdes da igualdade material e da liberdade

positiva®?!.

Weber (1999 e 2004) descreve a administracdo burocratica, cuja
implementacgao formal iniciou-se na década de 1930, como uma dominagao racional-
legal que, em sua analise de uma administracdo ideal no contexto de capitalismo
industrial, teria como centralidade a superioridade técnica focada na eficiéncia. A
racionalidade instrumental em que foi estruturado o modelo oferecia instrumentos de
gestdo para alcangar os objetivos tragados, instrumentos e meios apropriados

definidos em lei ou regulamentos institucionais.

Para Bresser-Pereira (2009a, p.178), a sistematica burocratica weberiana
continha contradi¢gées intrinsecas, pois um contexto de mudanga progressiva e
continuamente acelerada, nao seria possivel plenas racionalidade e legalidade. Isso
porque, se apresenta um contrassenso requerer que haja um processo legiferante
racional para definir objetivos especificos que devem ser alcangados com meios

predefinidos.

No contexto de insuficiéncia da teoria da burocracia na organizagao estatal
contemporanea é que se verifica a segunda reforma de magnitude nacionalmente
estruturante em 1967, com énfase na descentralizacio e desburocratizacado do Estado
- nos termos constantes no Decreto-Lei n° 200, de 05 de fevereiro de 1967 - embora

de efeitos provisérios em face do endurecimento do regime militar.

No bojo do movimento de redemocratizagao, inicia-se em 1979 o Programa
Nacional de Desburocratizagdo com viés gerencialista, como expresso no artigo 3° do

Decreto n° 83.740, de 18 de julho de 1979; mas o avango do modelo gerencial

81 Viroli (2014, pp.97-99) compartilha dessa perspectiva, chegando as mesmas conclusdes por outros
argumentos, quando analisa as rela¢des entre o republicanismo, o liberalismo e o comunismo. Ja as
distingbes das liberdades positivas e negativas e sua relagdo com o republicanismo, s&do muito bem
discutidas por Pettit (2002, pp.17-50) quando delineia o republicanismo, enquanto uma teoria que
busca conciliar de forma racional as liberdades substantivas e governo.
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somente se efetiva a partir do fim do regime militar e da promulgagdo da CRFBS2,

A transicdo do modelo burocratico — de abordagem estruturalista - para o
gerencial — com forte viés sistémico - ocorre num contexto de transicao do predominio
do modelo puramente racionalista da Administracdo®? para, passando pelo método
incrementalista 4 de Lindblom (1959, p.79-88; 1979, p.517-26), implementar
paulatinamente o modelo de sondagem mista de Etzioni (1967)%, para viabilizar um
modelo 6timo-normativo com meta-elaboragdo de politicas (HAM e HILL, 1993,
p.124). Mesmo assim, a accountability na maior parte dos processos decisorios da
administracao publica brasileira € uma meta a ser atingida - em planejamentos de viés

gerencialista - e n&o um componente ja predominante na cultura organizacional.

A abstracao e generalidade propria das normas legais séo instrumentos
adequados a regular apenas objetivos e meios gerais; pois, as especificidades
apropriadas a determinados contextos historicos, sociais, politicos e econdmicos,
racionalmente requerem tomadas de decisao proprias de legitimos ciclos de gestao.
Assim sendo, em se tratando de organizagbes politicas tal como é o estado, as

mudancas culturais, sociais e econébmicas impdem alteracdes tdo mais profundas e

62 Avancgo gerencialista que pode ser observado em marcos histéricos como o processo de abertura do
mercado brasileiro na década de 1990, o redesenho da estrutura do servigo publico promovido por
meio das privatizagbes e paulatino fortalecimento das agéncias reguladoras (BRESSER-PEREIRA;
1998, p.8-12), bem como com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal®? e o redesenho dos
programas sociais, com énfase em politicas compensatdrias e de redistribuicao de renda da primeira
década do século XXI.

63 Que tinha como fundamento a categoria homo economicus Etzioni (1967, pp.385-392).

64 O incrementalismo desarticulado, também denominado de incrementalismo de Lidblon, consiste na
analise das politicas que se diferenciam pouco — numa perspectiva gradual, ou incremental —
consubstanciando-se em comparagdes de diferengas marginais dos resultados esperados. Assim n&o
se fixa em objetivos ideais, mas nos problemas presentes, ajustando-se os objetivos aos meios
disponiveis. Esse método prevé que ndo ha um lider unico, mas um conjunto de fatores reais de poder
que também incidem e condicionam uma adaptagédo ou ajuste das decisdes do gestor a partir das
decisdes que se estabelecem ao seu redor, antecipando-se quando possivel.

65 Para Etzioni (1967, p.387), o incrementalismo desarticulado dispersa esforgos, “apontando em varias
direcbes, mas sem chegar a lugar nenhum”.
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aceleradas nos padrdes de qualidade e procedimentos quao dindmicas se

apresentam aquelas.

A administracdo burocratica é tida como um fendmeno histérico,
contextualizada na cultura ocidental em processos de mudanca social, do modo de
producdo e organizagdo mercadoldgica; nessa perspectiva, pode ser considerada
como a primeira grande onda de reformas do servigo publico, apds a estruturagao do

estado moderno.

No contexto de implementagédo da teoria da burocracia na gestao publica,
avancos consideraveis puderam ser observados, em virtude da elevagao da eficiéncia
e a reducdo consideravel do nepotismo e da corrupgdo®. Mas essa eficiéncia®’
projetada ndo chegou a se concretizar de forma plena e, com a paulatina
transformacao do estado liberal para o relativamente maior estado social democratico,
a qualidade do servigo publico, inicial ou idealizadamente prestado com uma favoravel
relagdo entre custo e beneficio, passou a ser uma realidade aparentemente
inatingivel; o crescente custo da burocracia e o autoritarismo e a auto referéncia do
aparelho do estado mostraram-se cada vez mais destoantes de uma gestdo adequada
a democracia liberal e incompativel com os requisitos de um estado socio democratico
(idem, p.179).

Para Rawls (2008, p.376) - especialmente quanto ao seu enfoque a

66 |sso em virtude dos pressupostos da teoria da burocracia, pela qual se estabelece tratamento
segregacionista entre os conjuntos de bens direitos e obrigagdes — denominado patriménio - da
organizagao estatal e daqueles titulados por seus administradores, bem como funda-se em rigidos
padrdoes de impessoalidade e normatividade (ou manualizagdo) de comportamentos e estrutura de
comando.

67 Eficiéncia aqui entendida num sentido mais stricto, enquanto obtencdo de elevados indices de
conformidade com padrbes estabelecidos, sejam de custo-beneficio, celeridade ou - mais
contemporaneamente — de qualidade. Nao se amolda plenamente, portanto, ao conceito mais elastico
do principio de eficiéncia adotado na ciéncia juridica, cuja relagdo com o objeto do presente trabalho
sera melhor tratado em topico préprio.
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liberdade e contestagdo do utilitarismo®® - o estado democratico de direito deve
obedecer aos determinados principios: i) cada individuo deve ter igualdade de
liberdades com a maxima abrangéncia e compativel com um sistema de liberdade
para todos; ii) eventuais e faticas desigualdades socioecondmicas devem ser
dispostas de forma que (a) seu estabelecimento promova o maximo beneficio
possivel, especialmente dos hipossuficientes e (b) reflitam uma vinculagdo a cargos e

posicdes para cujo acesso € aberto a todos em equidade de oportunidades.

Pode-se compreender o cumprimento das finalidades precipuas do Estado
a partir da promog¢ao da equidade, como condi¢cdo de aperfeicoamento da ordem
politico-econdmica estabelecida e, portanto, elemento determinante para a garantia
de uma liberdade materialmente igual. Assim — tal como leciona Rawls (2000, p.95)
para o exercicio da justica como equidade, os atos estatais passam a langar mao do
fundamento do razoavel e do racional como ideias basicas distintas e independentes,

mas complementares.

O Estado dimensionado na CRFB — como consta em seu preambulo e
artigo 1° - é explicitamente fruto de um pacto social e deve desempenhar um papel
imprescindivel na organizagao social: seja em virtude de sua necessidade para suprir
as falhas de mercado no sistema econémico vigente, seja em virtude da expectativa
da distribuicao da jurisdigdo e do monopdlio da forga que, em tese, visa resguardar os
bens juridicos mais caros aos individuos e a coletividade, visivelmente alargados nas

sucessivas geragdes de direitos humanos fundamentais.

No ambito da teoria geral de estado®, faz-se cada vez mais necessario

68 A contestagdo de Rawls (2008, p.4) em relagdo ao utilitarismo se da pela incompatibilidade deste
com a imparcialidade, pois “a justica € a virtude primeira das instituigdes sociais, assim como a
verdade o é dos sistemas de pensamento”

69 Teoria geral do estado aqui entendida como nao subordinada a “nenhuma das ciéncias gerais”, mas
considerando suas dimensfes sociologicas, politicas e juridicas (MALUF, pp.12-13); embora as
analises do presente trabalho, mesmo tangenciando os demais aspectos, centram-se na dimenséao
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ampliar a compreensio de sua racionalidade fundante — especialmente num contexto
paradoxal em que o discurso € de defesa de direitos humanos cumulativos, mas a
praxe estatal é oscilante em virtude de cenario econdmico de crises ciclicas cada vez
mais amplas e amiude - para verificar que a razoabilidade é outra dimenséao
coexistente na harmonizacdo dos atos estatais. Assim, passa-se a compreender o
cumprimento das finalidades precipuas do estado a partir da promog¢ao da equidade,
como condi¢ao de aprimoramento da ordem politico-econdmica estabelecida. Ou seja
— como bem ilustra Rawls (2000, p.95), para que o exercicio da justica se dé como
equidade, os atos estatais passam a langar mdo do fundamento do razoavel e do

racional como ideias basicas distintas e independentes, mas complementares.

Compreender o Estado como decorrente de uma associacio estabelecida
para a defesa do bem comum e na qual cada um abre mao de parte de sua liberdade,
mas que paradoxalmente possa permanecer com o mesmo nivel’® de liberdade
(ROUSSEAU; 1762; p. 9), implica em concebé-lo a partir da finalidade publica dos
seus atos (LIMA; 1982, p. 15-16).

No contexto hodierno, para compreensao das inter-relagdes entre o direito
a liberdade — cuja parte de suas dimensdes materiais podem ser expressas pela
transparéncia’ estatal — e a igualdade material num ambiente de crescente demanda
sobre a administragao publica por efetividade, mais eficiéncia e eficacia de suas

politicas, j4 ndo se apresenta como suficiente o uso da tradicional perspectiva

juridica e, em face do objeto de estudo, em tdpicos constitucionalizados do direito financeiro e sua
decorréncia infraconstitucional.

70 Diante da primazia do ente politico quanto ao uso da forga e exercicio da jurisdigéo.

71 Tal como propde Sen (2000), ao elaborar a teoria das dimensdes da liberdade e sua relagdo com o
desenvolvimento de uma sociedade; pois, a “liberdade individual é essencialmente um produto social,
e existe uma relagao de mao dupla entre (1) as disposigdes sociais que visam expandir as liberdades
individuais e (2) o uso de liberdades individuais ndo s6 para melhorar a vida de cada um, mas também
para tornar as disposigdes sociais mais apropriadas e eficazes” (ibidem, pp.25 e 46)
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paradigmatica do Estado Democratico de Direito, tal como compreendido por
Bonavides (2000, passim) e Bobbio (2004, passim).

A evolugao da sociedade civil — nos moldes da concepcao de Gramsci
(2000, passim)™ - num ambiente de globalizagdo econdmica e internacionalizagao
das relacgdes politicas e interpessoais, requer uma perspectiva da sociedade politica”
capaz de fazer frente a essas novas demandas decorrentes da evolugao histérica do
direito, sem perder de vista o foco na eficacia das politicas publicas geridas de forma
eficiente e num contexto que impde agente publico accountable. E tal abordagem —
que une as melhores qualidades do estado social e liberal, em ambiente de plena
democracia e num cenario de economia globalizada e necessaria integragcéo
internacional, com ressignificagao e afirmagao da soberania nacional — € denominado

por Bresser-Pereira (2009a, p.140) como estado republicano’™.

Ao analisar a evolugao historica do estado e do mercado, Bresser-Pereira
(2009a, p.94) conclui que o aparelho do estado e o grau de sua regulagao sobre as
relagdes dos atores na sociedade civil, no mercado e na sociedade politica, se
expandem ou se contraem ciclicamente, alterando sempre o seu modo de

intervencgao.

72 Nesta obra contempla, os Cadernos 13 e 18 - que constam dentre aqueles que Gramsci escreveu
no carcere —, tratando de uma analise do partido politico como o “moderno principe”, o autor percebe
a existéncia de uma entidade de vontade coletiva e, realizando um denso dialogo com a obra de
Magquiavel no que concerne as expressdes de hegemonia do Estado (GRAMSCI, 2000, p.225). E
nesse contexto, interpretando o conceito gramsciniano de sociedade civil, que Bobbio (2002) afirma
derivar o conceito de sociedade civil ndo da obra de Karl Marx, mas do pensamento Hegel e para lhe
opor a interpretacao das relagdes desta com o Estado. Assim, a sociedade civil em Gramsci “[...] ndo
é a do momento inicial no qual explodem as contradigcbes que o Estado tera de dominar, mas a do
momento final em que, por meio da organizagéo e da regulamentagdo dos diversos interesses (as
corporagoes), séo fixadas as bases para a passagem ao Estado”. (ibidem, pp.56-58).

73 Nela compreendida o ordenamento juridico, o aparelho do estado dimensionado gerencialmente
para esses novos desafios, e governos territoriais para os quais estabelecer um ciclo virtuoso de
integracdo sem perda de soberania é questdo premente para a manutencao da coeséo social.

74 Assim, a longa evolugdo do estado e de seu relacionamento com o mercado permitiu uma
transformacéo “a cada revolugéo, dando origem, respectivamente, ao Estado absoluto, liberal, liberal-
democratico, social democratico e social-liberal e republicano” (BRESSER-PEREIRA, 2009a, p.29).
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Para melhor compreensdo da conformagao do ordenamento juridico a
realidade fatica no contexto do estado republicano, pode-se catalogar trés grandes
areas de regulagao estatal, cuja dimensao normativa paulatinamente avancga, por ser
historicamente ser bem-sucedida, dada a incapacidade ou ineficiéncia dos mercados:
i) politicas de micro alocagéo de recursos; ii) politicas macroeconémicas de taxas de
cambio e juros, influenciando o nivel de poupanga e investimentos; iii) determinagéo
micro-macro da distribuicdo de renda entre classes sociais e setores econémicos. Nao
obstante, a medida que a intervengédo estatal se amplia’®, seja em proporgéo do PIB,
ou na dimensao da normatizacdo das atividades e relagdes econdmicas, o nivel de

regulagdo tende ao excesso ou a disfungdo.”®

Em “Construindo um estado republicano”, Bresser-Pereira (2009a, p.8)
apresenta como trés questdes centrais para a compreensao contextualizada da teoria
do estado contemporaneo: i) o percurso de transformacéo estado moderno absolutista
ao hodierno estado social-democratico e sua transicdo para um possivel estado
social-liberal e republicano, ja no século XXI; ii) a importancia e legitimidade de um
estado forte e democratico num sistema global; iii) a reforma estrutural na gestéo

publica como ferramenta para a transicdo para o estado republicano, tendo por

5 Ao se tornar excessiva a expansdo do estado, o ciclo tende a “declinar com a privatizagao,
desregulamentagcdo e outras reformas orientadas para o mercado afloram e se tornam
indispensaveis”. Para Bresser, no entanto, a relagéo ideal entre mercado e controle do estado varia
historicamente, mudando ou se reinventando de acordo com os ciclos de intervencao, de forma nao-
linear, sendo que “a teoria da escolha publica explicaria o crescimento do estado em termos das
demandas de grupos especiais de interesse” (BRESSER-PEREIRA, 2009, pp.95-96).

76 Os sintomas basicos de que o estado se expandiu além do razoavel, segundo Bresser-Pereira
(ibidem), s&o: i) regulagédo excessiva que prejudica mais do que fomenta a atividade econémica; ii)
grandes déficits publicos que implicam numa crescente divida publica; e iii) poupanga publica
negativa, cuja consequéncia seria conjuntas instabilidade macroecon6mica e taxas de crescimento
reduzidas.
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raciocinio alinhavador a abordagem eclética e razoavel, razoabilidade esta tal como
definida em Aristételes e em John Rawls’”.

Rawls (2002, p.81-82) afirma que a “estabilidade de uma sociedade bem
ordenada nao esta baseada simplesmente na percepg¢ao de um equilibrio de forcas
sociais cujo resultado é aceito por todos porque ninguém poderia obter melhor
resultado por si mesmo”; ele entende que os cidadaos defendem um dado modelo
quando acreditam que suas instituicoes atuais se aproximam de suas concepg¢des

publicas de “efetiva justiga””8.

A teoria ralwseniana da justica enquanto equidade parte de um acordo
coletivo unénime - ao contrario da analise kantiana que se firma no imperativo
categorico que norteia o comportamento individual — “que rege a estrutura basica da
sociedade, e a seguir todas as decisbes dos individuos e das associagbes devem ser
tomadas nesse contexto e em conformidade com esse acordo anterior” (RAWLS,
2002, p.106-109). Ou seja, Bresser-Pereira como Rawls partem de uma premissa de
que a reforma institucional legitima implicaria em determinantes de comportamento

social.

Bresser-Pereira (2009a), a partir da abordagem eclética e razoavel
supracitada, entende que o cidadao opta pela politica com base em interesse proéprio;
nao obstante, concebe que, num cenario de efetiva participacdo democratica, o
individuo pode compreender e incorporar dados interesses publicos, devotando-se a
estes. Importa ressaltar que esse pressuposto humanistico, embora desejavel, n&o foi

empiricamente comprovado no comportamento cotidiano do homem médio brasileiro,

77 Segundo Rawls (2002, p.47), em sua obra “Justica e Democracia”, o que distingue a versao kantiana
do construtivismo é a concepgdo de “agentes racionais” que, por sua concordancia, conduz aos
principios primeiros de justica.

78 A ideia mestra de Rawls (2002, p.106) para “representar as pessoas € que, na medida do possivel,
0s parceiros na posig¢ao original sé deveriam ser limitados ou influenciados na adogao dos principios
da justica pelas propriedades que remetem ao Razoavel e ao Racional e que refletem a liberdade e
igualdade das pessoas morais”.
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em face da realidade presente que se aproxima do modelo”® de democracia
delagativa, como descrita por O’'Donnell (1991, pp.30-35) 80.

O’Donnell (1991, p.26) argumenta que a instalagdo de um governo
democraticamente eleito apdés um governo ditatorial — tal como ocorrido no Brasil em
1987 — abre caminho para uma segunda transi¢ao, “possivelmente mais demorada e
mais complexa que a transicdo do regime autoritario”. Espera-se, a0 menos nos
discursos usuais nesses periodos, que a transicdo seja de um governo
democraticamente eleito para um regime democratico, no qual a democracia se
apresente como institucionalizada e consolidada. Nao obstante a racionalidade
aparente do encadeamento de etapas da citada transicdo, inexiste garantias de que a
segunda transi¢cdo sera implementada. Isso porque novas democracias em muitos
casos regridem aos regimes autoritarios, ou mantém-se em uma situacdo de
fragilidade institucional e incerteza sociopolitica; essas fragilidades e incertezas
podem ser duradouras e, por atender interesses de determinadas classes ou grupos

7 Nos regimes aqui denominados de democracias delegativas, o gestor que ganha a eleigdo — por ser
uma espécie de centralizador da esperanca e fiador do interesse nacional ou local — ndo precisa
pautar seus atos nas promessas eleitorais; pois, nessa estrutura cultural e ideoldgica, tal como
compreendido por O’Donnell (idem, pp.30-31) “ele foi autorizado a governar como achar conveniente”,
mesmo se sua eleigao foi agravada por um elevado indice de absenteismo, votos nulos ou em branco,
bem como pelo uso institucional de segundo turnos eleitorais, cuja justificativa juridico-institucional é
que, em dadas circunstancias, se faz instrumento de gerar uma espécie de “maioria”’ que — em tese
— legitime e dé suporte a governabilidade de uma governanga delegagao.

80 A centralidade dos argumentos quanto a diferenciagdo do modelo democratico num subtipo
delegativo sdo: “(1) as teorias e tipologias da democracia existentes se referem a democracia
representativa tal como € praticada, com todas as suas variagdes e subtipos, pelos paises capitalistas
desenvolvidos; (2) algumas democracias recém-instaladas [...] sdo democracias, no sentido de que
eles cumprem os critérios de Robert Dahl para a definicdo de poliarquia; (3) mas essas democracias
ndao sao — nem parecem estar caminhando para isso — democracias representativas; elas
apresentam um conjunto de caracteristicas que me deixam tentado a chama-las de democracias
delegativas; (4) as democracias delegativas n&o sao democracias consolidadas ou
institucionalizadas, mas podem ser duradouras [...]; (5) finalmente, [...] a profunda crise social e
econdmica que a maioria desses paises herdou de seus antecessores autoritarios multiplica
poderosamente as consequéncias de certas concepgdes e praticas que conduzem na diregdo da
democracia delegativa, ndo representativa” (O'DONNELL, 1991, p.26).
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politicos, ndo abrir caminhos para a realizagdo de formas mais institucionalizadas de

democracia (ibidem, p.27).

Quando Bresser-Pereira (2009a, passim) formula como pressuposto da
construcdo do estado republicano a institucionalizacdo de uma democracia
participativa, fomentada por uma profunda reforma institucional — na qual tanto os
agentes publicos quanto os cidaddos organizados na sociedade civil passam a
internalizar o interesse superior e comum de construcio institucional democratica -
comunga de preocupagodes essencialmente similares as de O’Donnell (1991), quanto
a necessidade de haver um ambiente favoravel a segunda transicdo para
institucionalizacdo e consolidagdo do modelo de democracia representativa,
formalmente adotado pelo Brasil®'. Isso porque, “as instituicdes induzem padrdes de
representacao” (O'DONNEL, 1991, p.28).

Na democracia representativa, a representacdo implica no
reconhecimento do direito de alguns falarem em nome de muitos, bem como a
continuidade da legitimidade implica em concordancia dos representados com o que
o representante decide. Assim, na medida que essa capacidade legitima de
representar € demonstrada e regras do jogo respeitadas, em sucessivos ciclos, as
instituicbes se consolidam na interagdo desenvolvida pelos agentes que passam a ter

interesse mutuo na persisténcia institucional.

Romper os ciclos de democracia delegativa rumo a uma democracia

representativa®? que edifique um estado republicano — como defendido por Bresser

81 Artigo 12 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.

82 Uma democracia representativa, numa perspectiva rawlsiana, implicaria um estagio de maturidade
social que permitisse uma “condicdo de publicidade completa (terceiro nivel de publicidade dos
principios institucionais). Rawls (2002, p.82-83), defende, pois, a existéncia de trés niveis de
publicidade dos principios institucionais que poderiam auxiliar a compreender o comportamento do
cidadao frente as instituicdbes do sistema politico: i) a sociedade é efetivamente governada por
principios publicos de justiga; ii) crengas gerais, incrustadas na cultura publica e decorrentes dos
métodos e conclusbes da ciéncia que, desempenhando um papel influente, permitem avaliar os
principios de justica contraditérios; iii) “condicdo de publicidade completa” que implica num “vinculo
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(2009) - perpassa por uma profunda reforma institucional que, para se da sem rupturas
bruscas, pressupbe que “seguimentos predominantes da lideranga politica
aprendessem a qualidade autodestrutiva desses ciclos [delegativos], e concordassem
em mudar os termos nos quais eles competem eleitoralmente e governam”
(O'DONNELL, 1991, p.40).

Para Bresser-Pereira (2009a), o estado ideal hodierno, seria liberal, social,
republicano e democratico, numa perspectiva de democracia deliberativa; ou seja,
uma democracia no qual o cidadao goza de ampla liberdade e sé se vincula aos
resultados do que foi deliberado. Essa deliberagdo do agente, por sua vez, seria
sempre justificada; pois o que se busca é alcangar um consenso racionalmente
motivado. Os cidadédos gozam de alto nivel de igualdade formal — em face do principio
da isonomia que informa o procedimento administrativo — e substancial igualdade,
dado que a distribuicdo de poder e recursos s&o equanimes, permitindo uma
igualdade de chances na participagao.

Nos estudos atuais sobre a democracia, hao se percebe alternativa a uma
discussdo — em termos empiricos — da democracia participativa ou republicana ou
uma abordagem normativa da democracia deliberativa (BRESSER-PEREIRA, 2009a,
p.167). N&o obstante, ha uma resisténcia a essa limitacdo, especialmente pelos
tedricos da escolha racional, pois ndo reconhecem a existéncia de um numero
significativo de cidadaos republicanos que estejam orientados para o interesse publico

e comprometidos com a participacdo em assuntos publicos.

Para o aperfeigoamento da racionalidade do estado republicano, o estado
constitucional de direitos s6 se torna efetivo num cenario de sociedade civil ativa na
participacdo sobre assuntos de interesse publico. A representatividade aparece em

face da dimensao do estado que impossibilita faticamente o pleno exercicio da civitas

entre as concepgdes-modelos da doutrina moral e a concepgao da pessoa, bem como da cooperagéo
social que é particular a sociedade”.
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grega num ambiente democratico na atualidade, mas com ela a responsabilizagdo dos
administradores publicos — com imposig&o de custos para aqueles que transgredirem

a lei — se faz presente (ibidem).

Para se consolidar as instituigbes democraticas — liberais® por exceléncia,
mas nao centradas em doutrinas morais gerais e abrangentes — pode-se
instrumentalizar um consenso ajustado ciclica e pluralmente®* por justaposi¢do?®s
sobre concepgao politica razoavel de justica, estabilidade e unidades sociais; ou seja,
um consenso sobre a adequacao dessas instituicoes por meio de sancao de “diversas
doutrinas religiosas, filosoficas e morais, cuja perenidade parece assegurada ao longo
de geragdes numa democracia constitucional mais ou menos justa, na qual o critério

de justica é essa propria concepgao politica” (RAWLS, 2002, pp.245-248).

Uma governanga burocratica decorre de avangos no sentido de democracia
republicana e reforma da gestéo publica. Assim, como solug&o para a construgéo de
um estado republicano, propde-se o fortalecimento do estado, num ciclo virtuoso de

fortalecimento da sociedade civil®® enquanto controle social e garante da democracia.

83 “[...] o liberalismo politico é o ponto de vista segundo o qual, nas condigdes relativamente favoraveis
que tornam possivel a democracia constitucional, as instituicbes politicas que irdo satisfazer aos
principios de uma concepgéo liberal da justica concretizam os valores e os ideais politicos que se
impdem aos outros valores, sejam eles quais forem, que as doutrinas lhes poderiam contrapor”
(RAWLS, 2002, p.288).

84 “[...] Dado o “fato do pluralismo” e o fato de que uma justificagdo deve emanar de um consenso
inquestionavel, nenhuma doutrina geral e abrangente pode assumir fungdo basica publicamente
aceitavel da justica politica” (RAWLS, 2002, p.255).

85 “[....] ponto importante da ideia de um consenso por justaposicdo consiste em demonstrar como,
malgrado uma pluralidade de doutrinas, a convergéncia numa concepgao politica da justica pode ser
obtida e a unidade social mantida num equilibrio de longo prazo, isto €, de uma geragao para outra”
(RAWLS, 2002, p.253).

86 Bresser-Pereira (2009a, p.15) diferencia povo — conceito em que todos os cidaddos séo iguais - de
sociedade civil, na qual se leva “em consideragdo o peso de cada cidadao, derivado de sua
capacidade organizacional, riqueza ou conhecimento”. Assim, em Bresser-Pereira (2009a), ndo se
trata do povo como agente politico — em face de sua idealizagdo de baixo nivel de concretude — mas
de atores da sociedade civil atuantes em constante iteracdo atores tipicos da parte burocratica
sociedade politica — servidores publicos e atores publicos de atuagao eminentemente politica,
centrados especialmente nos detentores de mandatos e equivalentes.
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Ao se analisar os mecanismos institucionais de coordenagdo abrangentes,
Bresser-Pereira (2009a, p. 235) identifica trés constantes: estado, sociedade civil®” e
mercado®. O estado tem como um de seus elementos centrais o ordenamento
juridico, enquanto mecanismo genérico de coordenagéo, estabelecendo os principios
basilares, para que os demais mecanismos tenham condicdes minimas de

funcionamento harmonico.

O ciclo supra descrito se torna virtuoso quando o debate publico se
estabelece de forma democratica no seio da sociedade civil, elegendo e testando a
legitimidade do governo estatal que, por sua vez, coordena a sociedade por meio das
lei e gestdo do aparelho do estado e das politicas publicas®, enquanto o mercado
coordenam a sociedade por meio da competicdo que, em larga medida, fomenta e é
uma das centralidades do debate publico. E na harmonizacéo desses elementos em
ciclos virtuosos de democracia nacional soécio liberal, contextualizado numa dinédmica
social estruturada em rede e com um mercado financeiramente globalizado, é que se

estrutura a teoria do estado republicano aplicado a realidade brasileira.

O estado republicano®, por todo exposto, ndo se apresenta como o regime

politico ideal dos virtuosos; entretanto, pressupde contar com sodlidas e racionais

87 Entendida enquanto extrato politico da sociedade, no qual o poder é exercido na proporgao da
representatividade de cada grupo de interesses no ambito social, medido especialmente por meio de
seus: conhecimento, riqueza, capacidade organizacional.

88 Entendido como mecanismo de coordenacado ou alocagdo de recursos por meio da competicdo.

89 Politicas que, dentre outras questdes, decide sobre as transferéncias econémicas para a distribuicao
de renda ou fomento a setores especificos.

9 |sso porque, ao passo que o liberalismo tem como centralidade a liberdade e o socialismo se
estrutura na busca da justica social, o republicanismo orienta-se para a responsabilidade; mas
responsabilidade entendida como compreensao dos compromissos de direitos pactuados no contrato
social fundante de cada estado-nagdao, bem como do custo para a materializagdo da protecéo e
garantias (BRESSER-PEREIRA, 2009, pp.128-129). Ou seja, com um arcabougo normativo e
estruturagéo gerencial do aparelho do estado que permita ndo apenas a efetividade da presencga, mas
a eficacia dos servigos publicos prestados com eficiéncia — entendida na dimensado de qualidade
parametrizada e favoravel relagao entre custo e beneficio. Um estado focado do equilibrio fiscal capaz
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instituicbes e uma razoavel proporgao de cidaddos®! comprometidos com o interesse
publico, sendo estes capazes de — no exercicio da cidadania ou em posi¢ao de
agentes publicos — assegurar que o estado garanta os direitos classicos cujo gozo
caracteriza o exercicio da plena cidadania, bem como evitar que a res publica seja

apropriada ou controlada por interesses privados (BRESSER-PEREIRA, 2009a, p.32).

O modelo idealizado de estado republicano, em consequéncia da n&o
pretensao de estruturacio a partir de cidadaos virtuosos como pressuposto em outras
construgdes teodricas, se utiliza de distintas e complementares estratégias adotadas
na proposta de reforma do aparelho do estado, tais como: i) maior autonomia e
responsabilidade para agéncias e agentes; ii) foco no controle de resultados
contratados; iii) competicdo administrada pela exceléncia; iv) flexibilizagdo do controle
procedimental e da supervisdo mais direta; v) elevacéo do poder do nucleo estratégico
sobre os resultados; vi) inclusdo no arcabougo do campo das organizagdes publicas
aquelas organizagdes nao-estatais de servigos, nas areas que a sociedade decidir
financiar com recursos publicos por envolverem altas externalidades e direitos

humanos.

A transicdo do estado social-democratico, tal como idealizado no texto
original da Constituicdo da Republica Federativa Brasileira de 1988, para o estado

de estabelecer a sustentabilidade das efetivas, eficientes e eficazes garantias e protecdo dos direitos
pactuados.

91 A evolugao de uma cidadania formal para uma cidadania real — onde os direitos deixam de ser apenas
declaratério-formais para se consubstanciar em direitos de fato — foi provavelmente o problema
politico-institucional que ocupou a centralidade dos debates e esforgos no estado social democratico;
nao se verifica uma contradi¢do de cidadania cujo lapso de participacdo de uma significativa parcela
da populagao no controle social do estado passa a ser um dilema. Longe entretanto de implicar numa
impossibilidade fatica da constru¢ao do estado republicano, verifica-se que a existéncia de cidadaos
republicanos nao se apresenta somente como hipétese académica ou um pressuposto normativo;
pois, ao longo da histéria pode ser observado em todos os tipos de sociedade — mesmo com a
incidéncia do individualismo ou do conformismo — n&do se pode racionalmente explicar o atual
progresso politico-social sem recorrer as contribuicdes de cidadaos criticos e dotados — mesmo que
de poucas - virtudes publicas que os comprometiam com o interesse publico (BRESSER-PEREIRA,
2009a, pp.77, 86 e 168).
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republicano idealizado, tal como idealizado por Bresser-Pereira (2009, p.169), é
processo historico-cultural complexo; implica ndo apenas reformas estruturais nas
instituicdes do estado, como na praxe e cultura organizacional que as circundam e
movimentam. Assim, a implementacdo do estado republicano pressupde elevados
niveis de controle social que permitem atribuir maior poder discricionario aos agentes
publicos graduados, sem que isso implique em ampliagao de riscos de abuso de poder

ou retorno a praticas patrimonialistas, ou mesmo ameacgas a democracia deliberativa.

No cenario acima exposto, faz-se necessario valorizar o espaco publico
nao-estatal que se situa entre o estado e o mercado, pois a dinamica estabelecida
pelo terceiro setor, seja na prestagao de servigos publicos ou em seu controle social,
apresenta-se como alternativa viavel para o estabelecimento de um circulo virtuoso
de natureza democratica (ibidem, p.171). Assim, para que o controle social se
materialize de forma objetiva, € util a melhor compreens&o e dimensionamento dos
instrumentos de responsabilidade fiscal contextualizadas no Estado republicano, este

lastreado no interesse publico®2.

1.2. Responsabilidade fiscal e republicanismo

Considerando a importdncia da topologia para a hermenéutica
constitucional, pode-se verificar que a definicdo inicial da forma republicana de
governo, no ambito da Carta Politica brasileira, estabelece um dos principios

estruturantes do constitucionalismo patrio. Assim sendo, “o principio republicano, ao

92 O interesse publico aqui tratado se amolda a concepgdo de Bresser-Pereira (2009, pp.117-119), na
qual se confunde com o interesse “[...] sancionado pelo Parlamento e pelos tribunais na forma de
direito positivo”. Entendendo que ele exista sociolégica e historicamente, numa espécie de
inconsciente coletivo, pode-se concebé-lo com o fito de “[...] proteger a res publica, o debate publico
e 0 consequente quase-consenso, € 0 ‘consenso sobreposto’; assim, institui-se condi¢cboes de
identificagao e aplicagdo ponderada de seus diversos vieses no caso concreto, permitindo fazer frente
as expectativas da sociedade civil quanto a uma republica que promova a justiga, liberdade e

solidariedade.
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lado dos principios federativo e democratico, configura, no dizer da doutrina, o ‘nucleo
essencial da Constituicdo’, visto que lhe garante uma determinada identidade e
estrutura” (LEWANDOWSKI, 2005, p.189). O conceito geral de responsabilidade fiscal

se inclui no arcabouco tedrico do que se determina estado republicano.

Seguindo inicialmente uma linha de raciocinio coaseniano (COASE, 1960),
a mudanga num sistema existente com a qual se pretende uma melhora em algumas
decisdes de dados atores sociais — tal como ocorre com a introducdo de uma
regulacado da responsabilidade fiscal no sistema juridico brasileiro - pode muito bem
levar a uma piora em outro conjunto de decisdes. Assim, deve-se levar em conta os
custos envolvidos para operar 0os varios arranjos sociais - seja o trabalho de um
mercado ou de um departamento de governo - bem como os custos envolvidos na
mudanga para um novo sistema. Ao se projetar e escolher entre arranjos sociais,

devemos atentar para o efeito total.

A responsabilidade fiscal se configura num pressuposto de uma gestéo
economicamente sustentavel dos recursos publicos e umbilicalmente ligada ao
interesse publico estabelecido, num ambiente democratico, essencialmente por
normas discutidas pelos representantes do povo e implementadas por uma estrutura
burocratica previamente constituida e, em tese, harmébnica as disposi¢cdes
constitucionais que fundam o Estado. Nao obstante, a prépria ideia de democracia —
enquanto processo politico democratico — pode “ser analisada como um mercado
competitivo, onde os agentes que nele atuam (politicos, cidad&os, funcionarios
publicos) tém basicamente motivagdes egoistas, onde, por exemplo, se assume que

os politicos pretendem maximizar os votos” % (PERREIRA, 1997, p.427) e nao

93 E esse “processo competitivo desenvolveu-se ndo s6 no <<mercado>> politico formal, o do voto nas
eleicbes, como também no mercado politico informal onde competem grupos de interesse”
(PEREIRA, 1997, pp.427-428).
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necessariamente ampliar a eficiéncia ou eficacia das politicas publicas a partir do
processo legiferante.

Caso se considere os dispositivos da regulamentagao da responsabilidade
fiscal e sua imbricacdo com as demais normas de direito financeiro no Brasil como
escolha publica, a analise dos “fracassos de governo” em levar o Estado para uma
situagao otimizada em gestdo da responsabilidade fiscal poderia ser comparada a
“fracassos de mercado”, a partir de “uma analise institucional comparada”
(PERREIRA, 1997, p.438).

A irresponsabilidade fiscal promovida, por muitas vezes, pela légica do
sistema politico eleitoral no qual seu agente legiferante ou administrativo busca a
solucdo que maximiza o resultado eleitoral, ao invés de otimizar a eficiéncia ou
sustentabilidade e eficacia das politicas publicas, conduz a um cenario semelhante ao
qual Neumann (1986, p.5) analisa as consequéncias da introdugao de um império de
direito numa sociedade/cenario de iniquidade®.

Naturalmente a sociedade civil organizada tencionara — também pelas vias
juridicas - por profundas transformagdes da praxe administrativa, em face do
questionamento sistematico das instituicbes dada sua ineficiéncia em prover o direito
posto e, na espécie, a adequada gestao da responsabilidade fiscal e as expectativas
estadistas 9 de suas consequéncias. Expectativas estas % que parecem estar
centradas no financiamento sustentavel dos servigos publicos, sem novos 6nus ou

mesmo com alguma desoneragdo dos setores produtivos, ao passo que tal

9 “O conceito de democracia é abandonado, quando as massas, recém-despertadas para a
autoconsciéncia politica durante o periodo da revolugdo industrial e da segunda guerra mundial,
exigem essa democracia para si € quando uma sociedade feudalizada pela economia monopolista é
incapaz de satisfazer as exigéncias dessa democracia” (tradugao livre do autor).

9 “Q ideal do estadista é sugerido pelo dito: o politico pensa na proxima eleigado, o estadista na proxima
geracao” (RAWLS, 2004, p.127)

% Dado o discurso oficial que teleologicamente justificaram a introducdo da regulagdo da
responsabilidade fiscal no ordenamento juridico patrio.
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estabilidade seja terreno fértil ao desenvolvimento socioecondémico.

A administragdo publica, numa perspectiva gerencialista de Estado
societario e em ambiente democratico e de direito, organiza suas politicas e
procedimentos na sua relacdo com o cidadao-contribuinte ou cidaddo-usuario sob a
l6gica da teoria do principal-agente®’, variagao juridico-administrativa da teoria dos
jogos % aplicada aqui a gestdo dos conflitos de interesses entre agentes de
organizagdes publicas ou privadas em ambiente em que predomina a liberdade do

elemento principal (o cidadao).

Em se tratando das relagdes juridicas tributarias, o elemento principal € o
cidad&o-contribuinte e o agente sdo aqueles que recebem delegacao ex lege para,
em nome da sociedade politica Estado, agir em conformidade com o contrato social
fundante e normas decorrentes; ou seja, o agente técnico ou politico — como o
legislador - atua com autoridade e responsabilidade fixada no ordenamento juridico e
com objetivos adstritos ao Principio Republicano.

1.2.1. Responsabilidade e democracia — delegagao versus representagao

Em “Construindo um estado republicano” Bresser-Pereira (2009a, p.8)
apresenta como questdes centrais dos estudos que nortearam aquela obra: i) o

percurso de transformacdo estado moderno absolutista ao hodierno estado social-

97 Ateoria do principal-agente é aqui adotada, com adaptacéo para as relagbes de direito publico, a
partir da teoria do contrato em Bolton e Dewatripont (2005) e as implicagbes das motivagdes
reciprocas — do agente e do principal — verificada na teoria dos incentivos, presente na obra de Laffont
e Martimort (2002).

% A teoria dos jogos pode ser aqui compreendida na perspectiva de Rasmusen (2002), aplicavel em
cenarios em que a liberdade do principal é principio basilar das relagdes, mesmo que esta liberdade
esteja em certa medida adstrita pelo que foi pactuado com os pares na fundagao da entidade; no
caso, a transigdo da liberdade em estado de natureza para uma liberdade civil, j& pontuada por
Rousseau (1762).
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democratico e sua transigdo para um possivel estado social-liberal e republicano, ja
no século XXlI; ii) a importancia e legitimidade de um estado forte e democratico num
sistema global; iii) reforma estrutural na gestdo publica como ferramenta para a
construgdo do estado republicano tendo por raciocinio alinhavador, segundo
confessa, a abordagem eclética e razoavel, razoabilidade esta tal como definida em
Aristoteles e em John Rawls®.

Rawls (2002, pp.81-82) afirma que a “estabilidade de uma sociedade bem
ordenada nao esta baseada simplesmente na percepg¢ao de um equilibrio de forcas
sociais cujo resultado é aceito por todos porque ninguém poderia obter melhor
resultado por si mesmo”; ele entende que os cidadaos defendem um dado modelo
quando acreditam que suas instituicoes atuais se aproximam de suas concepg¢des
publicas de “efetiva justica”'%?. A teoria ralwseniana da justica enquanto equidade
parte de um acordo coletivo unanime - ao contrario da analise kantiana a qual se firma
no imperativo categorico que norteia o comportamento individual — “que rege a
estrutura basica da sociedade, e a seguir todas as decisbes dos individuos e das
associacdes devem ser tomadas nesse contexto e em conformidade com esse acordo
anterior” (RAWLS, 2002, pp.106-109). Ou seja, Bresser como Rawls partem de uma
premissa de que a reforma institucional legitima implicaria em determinantes de

comportamento social.

O’Donnell (1991, p.26) argumenta que a instalagdo de um governo
democraticamente eleito apdés um governo ditatorial — tal como ocorrido no Brasil em

1987 — abre caminho para uma segunda transi¢ao, “possivelmente mais demorada e

99 Segundo Rawls (2002, p.47), em sua obra “Justica e Democracia”, o que distingue a versao kantiana
do construtivismo é a concepgédo de “agentes racionais” que, por sua concordancia, conduz aos
principios primeiros de justica.

100 A ideia mestra de Rawls para “representar as pessoas é que, na medida do possivel, os parceiros
na posicao original s6 deveriam ser limitados ou influenciados na adogéo dos principios da justica
pelas propriedades que remetem ao Razoavel e ao Racional e que refletem a liberdade e igualdade
das pessoas morais” (RAWLS, 2002, p.106).
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mais complexa que a transicdo do regime autoritario”. Espera-se, a0 menos nos
discursos usuais nesses periodos, que a transicdo seja de um governo
democraticamente eleito para um regime democratico, no qual a democracia se
apresente como institucionalizada e consolidada. No entanto, ndo ha garantias de
que, uma vez no poder, dado grupo politico conduzira a segunda transi¢c&o. Isso
porque, novas democracias, como a brasileira, podem “regredir para o regime
autoritario, ou podem atolar-se em uma situagao fragil e incerta. Essa situagao pode
ser duradoura, pode inclusive abrir caminhos para a realizacdo de formas mais
institucionalizadas de democracia” (O'DONNELL, 1991, p.27).

O estabelecimento da institucionalizagdo de uma democracia participativa
como pressuposto da estruturacao do estado republicano, por meio de uma profunda
reforma institucional'®?, tensiona por uma segunda transigao para institucionalizagéo
e consolidagdo do modelo de democracia representativa formalmente adotado pelo
Brasil 12, Isso porque, conforme leciona O’Donnell (1991, p.28), “as instituigdes
induzem padrdes de representagcao”; assim, na democracia representativa — desejavel
na perspectiva de Bresser (2009) — a representagédo implica no reconhecimento do
direito de alguns falar em nome de muitos, bem como a continuidade da legitimidade
implica na “capacidade de obter a concordancia desses outros com o que o

representante decide”.

Pelo liame légico acima tecido, na medida que a capacidade legitima de
representar € demonstrada e “regras do jogo respeitadas”, em sucessivos ciclos, as
instituicbes se consolidam na interagdo desenvolvida pelos agentes que passam a ter

interesse mutuo na persisténcia institucional.

101 Na qual tanto os agentes publicos quanto os cidaddos organizados na sociedade civil passam a
internalizar o interesse superior e comum de construgdo institucional democratica, estabelecendo
ciclos virtuosos de accountability e controle social, ampliando-se progressivamente a participagao
rumo a um nivel otimizado.

102 Artigo 1°, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.
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Romper os ciclos de democracia delegativa rumo a uma democracia
representativa’®® que edifique um estado republicano — como defendido por Bresser
(2009) - perpassa por uma profunda reforma institucional que, para se da sem rupturas
bruscas, pressupbe que “seguimentos predominantes da lideranga politica
aprendessem a qualidade autodestrutiva desses ciclos, e concordassem em mudar
os termos nos quais eles competem eleitoralmente e governam” (O'DONNELL, 1991,
p.40).

Segundo entendimento de Bresser-Pereira (2009a, p.167), nos estudos
atuais sobre a democracia, ndo se percebe alternativa a uma discussdo — em termos
empiricos — da democracia participativa ou republicana ou uma abordagem normativa
da democracia deliberativa. Nado obstante, ha uma resisténcia a essa limitagao,
especialmente pelos tedricos da escolha racional, pois ndo reconhecem a existéncia
de um numero significativo de cidadaos republicanos que estejam orientados para o
interesse publico e comprometidos com a participacdo em assuntos publicos.

Para o aperfeicoamento da racionalidade do estado republicano, o estado
constitucional de direitos s6 se torna efetivo num cenario de sociedade civil ativa na
participacdo sobre assuntos de interesse publico. A representatividade aparece em
face da dimensao do estado que impossibilita faticamente o pleno exercicio da civitas

grega num ambiente democratico na atualidade, mas com ela a responsabilizagédo dos

103 Uma democracia representativa, numa perspectiva rawlsiana, implicaria um estagio de maturidade
social que permitisse uma “condicdo de publicidade completa (terceiro nivel de publicidade dos
principios institucionais). Rawls (2002, pp.82-83), defende, pois, a existéncia de trés niveis de
publicidade dos principios institucionais que poderiam auxiliar a compreender o comportamento do
cidadao frente as instituicdbes do sistema politico: i) a sociedade é efetivamente governada por
principios publicos de justiga; ii) crengas gerais, incrustadas na cultura publica e decorrentes dos
métodos e conclusbes da ciéncia que, desempenhando um papel influente, permitem avaliar os
principios de justica contraditérios; iii) “condicdo de publicidade completa” que implica num “vinculo
entre as concepgdes-modelos da doutrina moral e a concepgao da pessoa, bem como da cooperagéo
social que é particular a sociedade”.
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administradores publicos — com imposig&o de custos para aqueles que transgredirem
a lei — se faz presente (ibidem)

Rawls (2002, pp.245-248) defende como ferramenta para se consolidar as
instituicdes democraticas — liberais'% por exceléncia, mas nao centradas em doutrinas
morais gerais e abrangentes - um consenso ajustado ciclica e pluralmente'5 por
justaposicao'°® sobre concepgao politica razoavel de justica, estabilidade e unidades
sociais; pois, o consenso deve sancionar as instituicdes que se perenizarao, por meio
de diversas doutrinas, sejam religiosas, filoséficas ou morais, especialmente aquelas
cuja convalidacdo do homem médio parece ser assegurada ao longo de geragdes
numa democracia constitucional que se apresente como justa, segundo a concepgao

politica de dada sociedade.

1.2.2. Governancga e responsabilidade fiscal

A responsabilidade fiscal somente pode ser dimensionada
adequadamente, quando contextualizado o regime no qual ela operara seus efeitos e
a partir do qual se harmoniza seus indicadores com as expectativas sociais dos

resultados da gestao do aparelho do Estado e de suas politicas. Assim sendo, para a

104 “[...] o liberalismo politico é o ponto de vista segundo o qual, nas condigdes relativamente favoraveis
que tornam possivel a democracia constitucional, as instituicdes politicas que irdo satisfazer aos
principios de uma concepgéo liberal da justica concretizam os valores e os ideais politicos que se
impdem aos outros valores, sejam eles quais forem, que as doutrinas lhes poderiam contrapor”
(RAWLS, 2002, p.288).

105 41...] Dado o “fato do pluralismo” e o fato de que uma justificagdo deve emanar de um consenso
inquestionavel, nenhuma doutrina geral e abrangente pode assumir fungdo basica publicamente
aceitavel da justica politica” (RAWLS, 2002, p.255).

106 “....] ponto importante da ideia de um consenso por justaposi¢do consiste em demonstrar como,
malgrado uma pluralidade de doutrinas, a convergéncia numa concepgao politica da justica pode ser
obtida e a unidade social mantida num equilibrio de longo prazo, isto €, de uma geragao para outra”
(RAWLS, 2002, p.253).
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calibragem da responsabilidade fiscal numa democracia deliberativa, é conveniente

entender sua relagdo com o modelo de governancga implicito num Estado republicano.

Uma breve analise histérica da sistematica politica nacional percebe-se a
preponderancia da logica clientelista no jogo politico iniciado com o regime de exceg¢ao
e nao abolido pela Carta Politica de 1988. Contudo, olhando pela perspectiva da
producdo legislativa, pode-se notar a diferengca entre os diferentes periodos
constitucionais, de modo que na nova democracia exige-se um esfor¢o maior do
Executivo para a aprovacédo de seus projetos, tendo que despender cada vez mais

recurso do orcamento da Unido para a aprovagao das leis de sua autoria.

As correlagdes supracitadas trazem consequéncias no campo do
desempenho e da legitimidade das instituicdes, especialmente o Legislativo, que se
torna mais suscetivel de corrupgao do ideario de sociedade, apontando o Estado
como palco principal para tais atos (AVRITZER, 2011, pp.50-53). Nesse particular,
observa-se que no Brasil os aspectos faticos de viabilidade da governabilidade
interferem decisivamente na possibilidade de uma efetiva governanga no setor

publico.

Apds 1964, com o advento de governos militares, interrompeu-se os ciclos
democraticos e no esforgo por contrapor o desgaste natural do tempo de exercicio do
poder nesse regime foram implementadas inumeras distor¢gdes na estrutura politica
brasileira. Pode-se elencar, dentre outras, a alteragdo das regras de eleicao de
congressistas'%’, a alteragdo da representatividade dos Estados no parlamento e o

viés politico com que os recursos orgcamentarios sdo divididos; isso implicou, por

107 Exemplo disso pode ser apreciado no exame do conjunto de atos normativos que foram
denominados Pacote de Abril — composto pela Emenda Constitucional n® 08/1977 e seis decretos-
leis, datados de 13 de abril de 1977 e de lavra atribuida ao Presidente Ernesto Geisel, que alteraram
as regras futuras eleigbes — que implementou as medidas do que foi denominado “Constituinte do
Alvorada”, quanto as alteragdes outorgadas para a Constituicdo Federal, e instituia a eleicao de parte
significativa do Congresso Nacional por meio indireto e indicagdo do Colégio Eleitoral, garantindo a
maioria governista nas elei¢gdes de 1978 (SADDI, 2003, pp.28-34)
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exemplo, no financiamento parcialmente publico como meio de negociagao do sistema
politico, assim como o aprimoramento da praxe de negociagdo de cargos como meio
de garantir a governabilidade, ndo havendo alteragbes significativas com a

promulgagado da CRFB.

Percebe-se que a partir de 1990, houve um avango das instituicbes
brasileiras em busca de modelos que combatam a corrupg¢ao sistémica brasileira,
entendida como um reflexo do inconsciente coletivo patrimonialista portugués que,
historicamente, teve forte influéncia na formacdo das bases morais da sociedade
patria. Nao obstante, essa percepcéo pode consistir em reducionismo; pois, nega o
aprimoramento vivido no passado recente, tal como a promulgacgao da Lei Organica
do Tribunal de Contas da Unido — ja em 1993 - e o posterior incremento da estrutura

institucional da Controladoria Geral da Unido, especialmente a partir de 2003.

Embora o avango experimentado na governanga, especialmente no que
condiz a responsabilidade fiscal e seus instrumentos institucionais de controle
administrativo, verifica-se que a baixa legitimidade do ambiente em que se
desenvolvem, coloca em xeque a visao das pessoas em relagdo a sua eficiéncia,
enquanto a atuagao do Judiciario e da Policia gozam de uma opinido mais positiva.
(AVRITZER, 2011, pp.55-56)

Dadas as intrinsecas relagdes entre governanga estatal e governabilidade
— esta pressupondo as relagdes de legitimacao frente a sociedade e aos demais
poderes e 6rgaos de destaque constitucional — a reforma politica apresenta-se em
diversos estudos como uma condigao premente e essencial ao avango das condi¢cdes
necessarias a implementacao do estado republicano, levando em consideragao que o
retorno a democracia ndo foi acompanhado por mudangas profundas no sistema

politico.

O primeiro aspecto de uma reforma politica efetiva, segundo Avritzer (2011,
pp.57-59), seria a reorganizagdo do sistema de modo a blinda-lo das mazelas da
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corrupgao, defendendo que o financiamento exclusivamente publico de campanhas
seria essencial para uma renovagao da representatividade do Congresso,
possibilitando que individuos que nao possuem condicdes suficientes para arcar com
os altos custos de uma campanha eleitoral possam adentrar no jogo politico. Importa,
para o redesenho da democracia brasileira, também restaurar a legitimidade do Poder
Legislativo que se tornou mais fragilizado em relagdo aos demais no periodo pos-
1988.

Bresser-Pereira (2009a, p.140) antevé que, no século XXI, o estado ainda
sera um regime misto; ou seja, ainda se norteara pela socialdemocracia, mas com
uma iteracdo mais harmdnica entre os aspectos positivos ofertados tanto pelo
liberalismo quanto pelo socialismo. E nesse contexto que se permite afirmar que sera

um Estado social-liberal.

Um dos grandes desafios da governanga estatal na transigéo para o Estado
republicano no Brasil € a gestao das politicas publicas em ambiente de mudanga, este
classificado por Bresser-Pereira (2009, p.77) como sendo de transicdo da “cidadania
formal para a real”, no qual os cidadaos pouco participativos e com direitos formais,
passam paulatinamente a se conscientizarem de seus direitos e a exercé-los de fato,

participando ativamente do controle social.

Pode-se verificar que em Bresser-Pereira (2009a) a percepcédo de
governanga sugere aproximagao entre servidores publicos e a sociedade civil. Assim,
para se obter governanga deve-se buscar atingir objetivos das sociedades
democraticas, fundadas em quatro pontos: i) estabilidade politica; ii) liberdade; iii)

justica social e iv) desenvolvimento econdmico. A reforma do estado'%® nesse viés,

108 Para Bresser (2009, p.15), o termo “Estado’ € usado em sentido estrito e em sentido amplo, ambos
distintos do Estado-nagéo, que é a unidade politica abrangente”. Enquanto estado stricto sensu é uma
entidade abstrata, ou a “pessoa artificial” de Hobbes, que tem por cerne o significado de organizacéo
ou o aparelho formado por politicos e servidores publicos dotados — na medida do regime
implementado - de “poderes monopolistas para definir e fazer cumprir a lei sobre os individuos e as
organizagbes de um dado territério nacional’”, em seu sentido mais amplo abarca, além da
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permitindo uma efetiva governanga em perspectiva democratica e republicana, exige

de seus agentes competéncia técnica e virtude republicana.

A administragéo burocratica’® é definida pelo controle de procedimentos,
pela impessoalidade, pela legalidade e por um sentido de moralidade imposto ao
agente publico. Modelo este que perfunctoriamente se verifica prestigiado nos
tribunais e nas instancias de controle interno e externo. A reforma da gestao publica,
segunda reforma do estado, seria a “transicdo da administragdo burocratica para o
gerenciamento publico”, no qual o servigo continua sendo profissional e racional; ndo
obstante, a racionalidade “depende mais de tomadas de decisdo gerenciais do que de
estrita observacdo de procedimentos burocraticos” (BRESSER-PEREIRA, 2009,
p.21).

Permanecendo profissional e racional, embora focado em resultado, o
gerenciamento publico situa o controle (interno, externo e social) em procedimentos
legalmente definidos, mas internaliza objetivos e fomenta a competicdo pela
exceléncia entre seus agentes. Quanto a reforma gerencial, rumo a edificagcédo de um

estado republicano, Bresser-Pereira (2009a, p.23) relembra que os:

[...] objetivos politicos que as democracias contemporaneas buscam — ordem
social, liberdade, justica social e bem-estar — ndo podem ser reduzidos a
eficiéncia, nem se pode pretender que alguns agentes, burocratas ou
gerentes, tenham o monopdlio do conhecimento necessario para atingi-la
[grifo nosso].

A transicdo para um modelo liberal deu-se com o desenvolvimento do

modelo capitalista; ou seja, na transicado da economia tradicional para a de mercado

organizagéao burocratica, a soma das instituicdes, definindo o sistema juridico, o sistema de direitos e
obrigagdes ou as regras do jogo social. Dessa forma, “cada forma de Estado nesse sentido amplo
corresponde um sistema politico ou um regime politico”.

109 A primeira reforma do estado representou a transicdo do patrimonialismo — no qual o patriménio
publico se confundia com o patrimdnio da coroa ou de seu governante — para ao estado burocratico,
a qual, segundo Bresser (2009, p.21), Max Weber descreve como sendo “um servigo publico
profissional, procedimentos universais e legitimidade juridica”. No Brasil, verifica-se sua ascenséo a
partir de 1930, enquanto na Francga ja se observava desde 1790 e na Inglaterra desde 1870.
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e de tradigdo para razao e interesse. Assim, a longa evolugdo do estado e de seu
relacionamento com o mercado permitiu uma transformacéao “a cada revolugao, dando
origem, respectivamente, ao Estado absoluto, liberal, liberal-democratico,
socialdemocratico e social-liberal e republicano” (BRESSER-PEREIRA, 2009a, p.29).

Bresser-Pereira (2009a, p.32) entende que o estado republicano ndo sera
o regime politico ideal dos virtuosos; entretanto, contara com soélidas e racionais
instituicdes e um “numero razoavel de cidaddos comprometidos, capazes de
assegurar os direitos classicos da cidadania, mas também de evitar que a res publica

seja controlada por interesses privados”.

1.3. Politicas publicas e republicanismo

As Public Expenditure Review (PER), que em tradugdo livre significa
Revisdo de Despesas Publicas, sdo mecanismos eficientes que gozam de
transparéncia e objetividade na analise da alocagao dos recursos publicos, trazendo
prognoésticos sobre os dispéndios, bem como sugestdes de melhorias visando a
eficiéncia dos gastos, dotadas de maleabilidade suficiente para adaptar-se as
peculiaridades dos paises também dos entes federados, permitindo uma sondagem
que traz uma visdo tanto macroscopica quanto pontual das finangas estatais, tal como
bem analisa Lienert (2015, p.162).

A estruturagédo da PER possui um forte viés analitico articulando aspectos
como o desenvolvimento sustentavel das receitas publicas no meédio prazo, a
capacidade da iniciativa privada em fornecer bens e servicos e a partir de que
momento a intervencao estatal se faz necessaria, bem como a analise dos pontos
prioritarios dos dispéndios financeiros e de que modo se da o seu retorno tanto pela
perspectiva da eficiéncia quanto da eficacia, além da distribuicido da despesa em
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relacdo aos grupos sociais e quais instituicdes fazem esse acompanhamento. (ibidem,
p.163-164)

As politicas publicas devem ser encaradas sob enfoques multidisciplinares
que busquem uma interagcdo légica-pragmatica entre problemas e solugbes da
realidade social. O seu desenvolvimento, como area de conhecimento, surge na
primeira metade do século XX nos Estados Unidos, caracterizada inicialmente como
desdobramento da Ciéncia Politica e, num segundo momento, passou a ser

enfrentada sob uma perspectiva multidisciplinar.

Pode-se apontar os estudos Lasswell (1936, passim) como marco inaugural
no mundo académico quanto a analise racional de politicas publicas, ao relacionar as
acdes governamentais sob o ponto de vista cientifico, notadamente quanto ao
processo decisorio estatal, mormente no que concerne a quem recebe o que, quando

e de que maneira.

Perceber a decisao politica tomada como um emaranhado de relagbes de
cunho social e ndo apenas pela perspectiva racional, foi um desenvolvimento iniciado
apos criticas formuladas por Lindblom (2010a e 2010b). Embora nao haja consenso
sobre a conceituagdo do que venha a ser politica publica, Dye (2010a, passim) a
conceitua como sendo aquilo que o governo decide fazer ou n&o, considerando que
até mesmo as abstencgdes estatais podem ser consideradas politicas publicas, algo
que se assemelha, em certa medida, ao conceito alemao de beredtes schweigen'1,

compreendido como uma declaragao de intengéo implicita por parte do poder publico.

Sob a perspectiva de politicas como produto institucional, mais

formalmente denominado como institucionalismo, Dye (2010a, p.1001-102) destaca a

110" s0 se aplica a analogia quando na lei haja lacuna e ndo o que os alemaes denominam 'silencio
eloquente’ (beredtes schweigen), que é o siléncio que traduz que a hipétese contemplada é a unica
a que se aplica o preceito legal, nao se admitindo, portanto, ai o emprego da analogia" (RE
130.552/SP, junho/1991, RTJ 136/1342)
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existéncia de trés caracteristica das instituicbes politicas as politicas publicas. A
primeira se trata da legitimidade, pois somente aquelas originadas do poder publico
podem ensejar obrigacbes legais, a segunda decorre da universalidade; pois, as
politicas de outros grupos possuem carater restrito, o que nédo € percebido nas
governamentais e - por ultimo - a coergdo. O estado pode impor suas diretrizes'!",
enquanto detentor do monopdlio do uso legitimo da forca, sob pena de

sancionamento.

Analisar os arranjos entre as politicas publicas e as instituicdes
governamentais, ndo tem se apresentado simples. Essa complexidade leva a Dye
(2010a, p. 100) considerar que as pesquisas existentes hodiernamente sao
superficiais, centradas em abordagens especificas, qualitativa ou quantitativamente,
sem ofertar uma visdo de conjunto que permita de fato aferir as efetividades, eficiéncia
e eficacia das politicas implementadas, em especial quanto aquelas cuja execugéo
implicam imediato ou futuro impacto nos indices de desenvolvimento humano e na
situacao patrimonial do Estado. Para tanto, propde analisar a maneira como se
desenrolam as decisdes em politicas, sob os diversos escopos do processo decisorio
e, a depender da maneira escolhida, como isso pode refletir positivo ou negativamente
nos correspondentes conjuntos de politica publicas. Essa abordagem busca
estabelecer um modelo que consiste em tragar linhas gerais e sintéticas sobre algo

da experiéncia mundana.

11 O artigo 174, da CRFB, estabelece que, como agente normativo e regulador da atividade econémica,
o estado pode exercer as fung¢des de fiscalizagéo, incentivo e planejamento; sempre na forma da
lei, mas esta € sempre carente do trabalho hermenéutico do intérprete para ser aplicada. Esse
planejamento é determinante para o setor publico — vinculado ao principio da legalidade estrita - e
indicativo para o setor privado. No paragrafo primeiro do supracitado artigo, a Carta Politica patria
dispbe — em dispositivo de eficacia limitada — que “lei estabelecera as diretrizes e bases do
planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporara e compatibilizara os
planos nacionais e regionais de desenvolvimento”.
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No estado republicano, tomado em sua perspectiva ideal, a competéncia
para o estabelecimento da visdo de futuro da sociedade politica € do principal — ou
seja, do conjunto de cidadaos capazes que forma a sociedade nacional, em pleno
gozo de seus direitos civis — sendo aquela reexaminada periodicamente nos ciclos
democraticos; isso se da diretamente por meio dos representantes politicos. Nessa
dinamica, nos ciclos de planejamento se definem os objetivos e, entdo, pode-se tornar

responsaveis os agentes governamentais.

Para controlar os politicos, Bresser-Pereira (2009a, p.232) vislumbra no
voto a forma especifica pela qual a sociedade civil estabelece o controle sobre os
agentes; “para controlar os burocratas, ela dispde também de uma instituicdo
identificavel — o controle social — além do controle indireto que exerce através dos
politicos e de outros burocratas [0 Judiciario, auditores]” (op. cit.).Nao obstante, esses
demais Poderes e orgaos de destaque constitucional que gozam de autonomia,
administrativa, financeira e funcional, ndo sofrem reflexos diretos do processo
democratico em seus alinhamentos ideolégicos, o que pode conduzir a um
desvirtuamento do modelo, como sera tratado em tépicos posteriores que abordam
efeitos do ativismo em reinterpretacdes que promovem mutagdes constitucionais e —
num extremo — ressignificacdo do conteudo do texto normativo, inclusive daqueles

que estabelecem os objetivos, limites e financiamento das politicas.

Dye (2010a, p.103) destaca, por exemplo, que a estruturagdo do poder
governamental pode refletir diretamente no teor das politicas publicas, de modo que
a analise institucional n&o pode restringir seu campo de incidéncia, merecendo um
estudo comparativo empirico que pouco ocorre atualmente. Contudo, das premissas
ja existentes, verifica-se que a delineagdo das politicas depende mais de forgas

econdmicas e sociais do que propriamente do arranjo institucional.

Mesmo no estado contemporaneo, como prevencao as disfuncdes
delegativas do sistema democratico, “os cidaddaos n&o podem pressupor que 0s

administradores publicos representem seus interesses, ou que os politicos o fagam,
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embora com os politicos eleitos exista pelo menos a presuncido de que eles
representam os interesses dos eleitores” (BRESSER-PEREIRA, 2009a, p.233).
Assim, mesmo em politica, pode-se investigar a existéncias de processos e padroes
que se desenvolvam continuamente para sua elaboracao; conceito relativamente bem
explorado nos estudos do que se denomina ciclo das politicas publicas. Nao obstante,
como adverte Dye (2010a, pp.104-105), tais estudos devem se abster de analisar
somente o processo — tal como ocorre na escola burocratica - para considerar seu
conteudo, abordando ainda quais seriam as medidas que deveriam ser tomadas,

efetuando uma analise critica da politica.

Winkler (2010, p.130) reconhece, a exemplo do supra exposto, a
importancia que os modelos possuem para se tragar parametros objetivos a condugao
de fatos da vida, mas aponta que os modelos apresentados por Dye (2010a, passim),
ao centrar-se no processo politico-administrativo decisério em politicas publicas,
acabam por se distanciar da analise do seu processo de implementacao,

especialmente no que concerne a teoria dos grupos de interesse.

E inerente & sociedade o estabelecimento de grupos ordenados conforme
a convergéncia de ideais. Aplicando-se isso a politica, surgem as teorias dos grupos,
reconhecendo que a interagao entre eles € o que determinara o rumo das medidas a
serem tomadas, de acordo com a sua representatividade e de que modo séo
administrados os conflitos entre eles, que depende do estabelecimento das regras do

jogo, negociagdes''? para a ponderagio dos interesses que posteriormente serdo

12 Essa visdo estabelece que os policymakers atuam em consequéncia as pressdes dos diversos
grupos, de modo que a manutencdo do equilibrio entre eles é o ponto chave da manutencéo do
sistema. Contudo essa continuidade depende, segundo Dye (2010a, p.108), ao analisar o modelo
americano, de alguns aspectos como a participagado simultdnea dos individuos em varios grupos,
evitando que um unico grupo componha uma maioria indissociavel, nao obstante, reconhece a
importancia — no que consiste a coesao e identidade nacional - da existéncia de um grupo latente e
especialmente importante por apoiarem as regras do jogos e defenderem sua continuidade, em casos
de desestabilizagao e de ataques ao sistema.
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convertidos em politicas publicas e o cumprimento dos acordos estabelecidos durante
as tratativas.

O modelo racionalista impde ao policymaker?® uma responsabilidade
elevada, posto que deve controlar todo o ambiente decisério, em todas as alternativas,
além da necessidade de que as decisdes sejam tomadas com base em critérios que
nao sejam influenciaveis diante das altera¢des de contexto e, por fim, desenvolverem

tato apurado para selecionar aquela politica que maximize cada payoff.

Para Santana (2010, p.155-156), o primeiro requisito supra delineado se
mostra impossivel de alcangar, por mais que se considere a evolugao da tecnologia
da informacéao capaz de fornecer grande volume de dados para um dominio razoavel
das variaveis, o que acaba implicando na utilizacdo de simplificagdes que viabilizem
sua utilizagao; entretanto, isso implica em admitir que, ao invés de buscar solucdes
maximizadoras, os responsaveis pela elaboracdo das politicas se contentam com
aquelas que fornecam um nivel meramente aceitavel, até em fungao do rito temporal

do modelo legal de planejamento publico brasileiro.

Uma outra sistematica que deve ser observada e — na medida do possivel
— minimizados as eventuais disfun¢gdes do modelo democratico por ela inseridos e
que, segundo Dye (2010a, p.109), as elites sociais se aproveitam da inércia do povo
em relacdo as demandas e impdem a eles suas vontades, de modo que as politicas

surgem de um grupo minoritario e se impdem ao maijoritario.

O modelo acima se mantém através de mecanismos que permite o controle
das perspectivas de desejos e necessidades de grande parte da coletividade — tais

como técnicas de marketing aplicadas ao setor publico por meio, em regra, de certo

113 Policymaker € uma expressao inglesa que designa agente publico responsavel pelo estabelecimento
de novas regras, ou leis, ou procedimentos em politicas publicas. Ndo tem uma tradugéo exata para
a lingua portuguesa, embora o uso da expresséo tenha se tornado cada vez mais comum nos
estudos que trabalham — em algum nivel com politicas publicas e teoria da escolha publica.
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desvirtuamento do principio da publicidade - fornecendo ainda meios de ascensao
social que evitem situagcdes de revolugcédo que, quando ocorrem, demandam medidas
pontuais que nao alterem a estrutura do sistema, mas ao mesmo tempo sejam

capazes de amenizar os inconformismos.

A dinamica entre sociedade politica e sociedade civil €, a bem da verdade,
a efetiva garantia de que os agentes do estado cumpriram a lei legitimamente
introduzida no ordenamento juridico - tal como teleologicamente poder-se-ia
interpretar - sendo assim que, mesmo no estado republicano, se tornam efetivas e
eficientes as politicas publicas; ou seja, por meio de um grande numero de
mecanismos de controle e/ou de responsabilizagcdo, que vao dos hierarquicos ou
administrativos a competicdo de mercado e ao controle social. Para Bresser-Pereira
(20093, p.235-236), existe — ou deveria existir - uma racionalidade no conjunto dos
mecanismos institucionais de responsabilizagéo; € essa “logica que orienta a reforma

da gestao publica”.

O comportamento dito racional dos policymakers depende, segundo a
andlise de Santana (2010, p.156), da existéncia de abordagens paradigmaticas
racionais que determinardo suas escolhas. No entanto, as decisdes em ambiente
organizacional se baseiam em inumeros critérios de avaliagao que - além de dificultar
a apreciacao destes por uma perspectiva comum, por levar em consideracdo a
subjetividade dos agentes com poder decisério e 0 ambiente em que estéo inseridos
— se soma ao enorme fluxo de informag¢des necessarias para que seja aplicado o

modelo racional.

A racionalidade econémica, segundo Santana (2010, p.159), gera uma
nova demanda no campo das investigacdes, pois influenciarem na evolugdo da

economia como ciéncia reverberando também nos processos decisorios.

Na perspectiva adotada por Bresser-Pereira (2009a, p.236) ao analisar os
supraditos fendmenos a partir da teoria do estado republicano, as instituicbes estatais
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necessariamente vém antes dos mercados; isso porque, somente o estado — por meio
do ordenamento juridico — pode estabelecer garantias legais prévias dos direitos de

propriedade e contratos, com estrutura coercitiva para seu cumprimento.

Transpondo o supra exposto, verifica-se que os “mercados ndo sao
eficazes no controle de agbes ou organizagbes que ndo tém objetivos nitidos e
mesuraveis, como o lucro” (op. cit.), sendo esse — em larga medida — o caso das
politicas estabelecidas por normas programaticas de implementagao de longo prazo

que, nao raras vezes, se tornam contidas em vista do principio da reserva do possivel.

Existe a possibilidade de constru¢cdo de mecanismos de aperfeicoamento
no &mbito dos préprios modelos de politicas publicas''4; o que se por um lado poderia
favorecer seu ajustamento aos cenarios socioecondmicos e politico-culturais é
paradoxal. Pois, na perspectiva de Winkler (2010, p.131) por exemplo, € responsavel
por mitigar as suas estabilidades ao longo do tempo, bem como suas adaptabilidades
as diversidades que possam surgir diante de novos contextos; isso pelo fato de,
mesmo permitindo ajustes, trabalharem sob os enfoques de uma mesma abordagem
paradigmatica de estado e/ou realidade social, o que se revela como uma de suas

maiores fragilidades.

Conceitos democraticos, como elei¢gdes e partidos — embora constem da
modelagem de democracia representativa adotada pela CRFB - possuem, na
perspectiva de Dye, (2010a, p.111) valor simbdlico, fornecendo aos dominados a
sensacao de poderem atuar na determinagao dos rumos da politica, o que na verdade
nao ocorre. Essa teoria entende que a vontade das multidbes atua apenas

114 Winkler (2010, p.132) vislumbra certo potencial no modelo da teoria da opgao publica, que ndo sofre
dessas disfungbes, além de que, em sua visdo, € mais abrangente que as demais, inclusive as
englobando.
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indiretamente sobre a vontade das elites, que prevalece, havendo um campo limitado
de discussdes que guardam ainda um certo consenso por parte do grupo dominante.

Em que pese as limitagdes praticas do modelo de democracia delegativa
implementado no Brasil, como acima exposto, a perspectiva racionalista da
formulagdo das politicas publicas, oferece um liame logico a partir do qual a instituigdo
das politicas é guiada pela premissa do maior ganho social, assim compreendida
aquelas cujo os ganhos em prol da coletividade sejam maiores que o de sua
implantacdo. Isso implica na consideracao de todos os valores sociais, de modo que

estes extrapolam o carater meramente monetario.

Ocorre que essa considerar a influéncia de todos os valores sociais
depende de um numero expressivo de informacdes; pois, ndo se pode desprezar
nenhum dos diversos desdobramentos de fatores envolvidos. Muitas vezes tais
informacdes nao estao disponiveis de plano aos instituidores das politicas publicas —
reconhece Dye (2010a, pp.111-113) - gerando um alto custo no levantamento de tais
dados, impedindo que este modelo seja comumente utilizado pelo governo, embora
ndo se despreze a sua importancia para reconhecer os limites da propria

racionalidade?s.

Lindblom (2010a, p.163) — uma dos pesquisadores que trouxeram
significativas contribuicbes para o desenvolvimento metodolégico do planejamento e
monitoramento de politicas - desenvolve seu estudo com base na diretiva de que
existem dois métodos de formulagdo de politicas publicas: i) busca pelos meios
adequados a consecucgao dos fins estabelecidos estipulados, denominado de método

raiz; e ii) busca um atingimento parcial destes fins, mas disposto a reagir a cada

115 Diante da dificuldade na implementagdo do modelo racionalista, muitas vezes os governantes
preferem dar continuidade as politicas anteriores com mudangas pontuais, ou seja, as atividades
desempenhadas anteriormente sao tidas como um ponto de partida, sofrendo apenas alteracgoes,
acréscimos ou decréscimos para se adequar a alguma demanda social. Sua utilizagdo decorre ainda
de uma concordancia, ainda que tacita, por parte dos instituidores de politicas, de que o modelo
anterior funciona. (DYE, 2010a, p.115)
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alteracao do contexto, intitulado de ramescéncia. Ja em suas analises preliminares o
préprio autor reconhece a falibilidade do método raiz diante de problemas com
complexidade elevada; isso porque, a demanda de recursos, tempo e informacdes &
inerente ao modelo, o que o torna impraticavel num cenario de insumos escassos,

como geralmente se observa no ambiente governamental.

Possivelmente o maior legado pratico de Lindblom (2010a; 2010b) foi a
formulacao de politicas publicas — cuja complexidade social é regra e ndo excegao —
foi o método da ramescéncia®'é. Embora — em face do progressivo desenvolvimento
tecnologico, integragdo de banco de dados e interoperabilidade dos sistemas — o
primeiro método supracitado tem merecido atengéo progressiva no meio académico,
em face de seu escopo fornecer decisdes racionais 7 com maior indice de
assertividade e menores riscos a sustentabilidade das politicas publicas (ibidem,
p.164).

O método da ramescéncia, formalmente denominado de método das
sucessivas comparagdes limitadas, conforme aponta Lindblom (2010, p.165), é
menosprezado pela literatura, mas apresenta aspecto importante, além de ser
amplamente utilizado na maior parte das situagdes, quando pressupde que a solugao

decorre de uma construgao continua.

116 A caréncia de recursos para o levantamento de todas as informagdes que se exigiriam para analisar
todas as alternativas, se combina a incerteza sobre a eficiéncia e aceitabilidade que alteragoes
profundas trariam e a facilidade para se acordar politicamente medidas pontuais as politicas ja
existentes. Em suma, este modelo acaba por proporcionar uma redugcdo da conflitualidade, traz
estabilidade de modo a preservar o sistema como um todo (DYE, 2010a, pp.116-117).

17 Esse aprego dado ao método raiz, ou racional compreensivo, deriva, em grande parte, da
minuciosidade necessaria para sua aplicagdo, o que a principio traz uma seguranga em seu Uso,
contudo, isso tem um prego, que é elevado. O levantamento do sem numero de informagdes
necessarios para que se tome uma decisao, acaba por inviabilizar sua observancia em problemas de
complexidade elevada. (LINDBLOM, 2010a, p.164).
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Diferentemente do contexto acima explicitado, o método racional-
compreensivo aponta para um reinicio do processo toda vez que uma decisédo deva
ser tomada; dito de outro modo, estabelece os objetivos, para posteriormente buscar
0s meios para alcanga-lo. Seu estudo desdobra-se com maior interesse sob 0 método
das sucessivas comparagdes limitadas, o qual explora com afinco. Ao analisar as
caracteristicas deste modelo, verifica-se que existe uma indissociabilidade nata entre
as metas e agdes necessarias para seu alcance, sendo que o método raiz falha ao

tratar de valores ou objetivos (ibidem, pp.165-166).

O método da ramescéncia, pelo aspecto supra relatado, frutifica devido ao
fato de que para ele a analise de todos os valores ndo é essencial, como se verifica

no outro modelo.

A discussdo sobre valores acaba por se tornar dispendiosa e
desnecessaria; pois, estes ndo sdo compartilhados de maneira uniforme dentro de
uma sociedade e por essa razao a ateng&o deve recair naqueles valores marginais ou
incrementais. Paradoxalmente, Lindblom (2010a, pp.168-169) aponta que a
identificacdo destes valores marginais tensiona na busca de alternativas para os

alcancar.

Outro forte apoio para o modelo da ramescéncia esta na redugao da
necessidade por dados exaustivos como requisito ao estabelecimento da politica
publica. A segunda caracteristica desse modelo se revela na articulagdo entre meios
e fins; pois, na ramescéncia, o limite entre ambos é desprezado, escolhendo-os
simultaneamente. Ao contrario, a utilizacdo do método raiz implicaria numa
dependéncia da estabilidade e da definigdo dos valores para que sejam eleitas as
politicas, bem como, posteriormente, as prioridades e s6 apds sejam determinadas as

acdes necessarias para as atingir.

Anos apos a primeira versao de seu trabalho, Lindblom (2010b) buscou

revisar as premissas que estabeleceu em sua primeira publicagéo. Inicialmente ja
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aponta que o método por ele defendido se destaca, na perspectiva da exequibilidade,
em relagdo as mudancgas politicas drasticas, revolugédo e até mesmo os “grandes
passos cuidadosamente planejados” (Lindblom, 2010b, p.181), apontando que

apenas as medidas incrementaveis sao praticaveis.

Um relevante aspecto na analise das politicas publicas — quanto suas
eficiéncia e eficacia - reside nas comparagdes que sdo realizadas ao longo do
processo de formulagdo de politicas publicas, isto porque este processo decorre
essencialmente da congruéncia aos objetivos estipulados. Sob esta perspectiva, a
opgao por mudangas incrementais sucessivas evita que haja uma brusca alteragdo do
contexto, especialmente através da esquiva quanto aos erros, além do que pelo
método da ramescéncia compreende-se que as decisdes apresentadas jamais serao
finais e deve-se buscar continuamente seu aprimoramento. Enquanto isso, o método
raiz possui apreco as teorias como meio eficiente e econdmico para solucionar um
problema relevante, mas encontra sérios obstaculos em casos que nao haja teorias
formuladas sobre a questao, quando apenas uma analise comparativa da situacao e
das propostas seriam suficientes para a resolugdo do problema, sem impor uma

objec&o a melhorias futuras.

Ao debrugar-se sobre o conceito de racionalidade, Dennis (2010, pp.204-

205) a compreende sob duas perspectivas, um substancial e outra funcional.

A primeira perspectiva disciplina sobre a busca pelos padrbes que regem a
vida humana em sociedade e que sdo de facil reconhecimento pelo individuo,
independentemente das instituicdes politicas e sociais. Por sua vez, a faceta funcional

ja busca analisar o desenvolvimento das ideias no interior destas instituicoes.

Diante das perspectivas acima delineadas, pode-se estabelecer critica a
posicéo de Lindblom (2010a) de compreender a avaliagéo positiva de uma politica sob
um enfoque restritivo do consenso que se forma para sua implantagdo. Para Dennis

(2010), isso acaba por afastar qualquer incidéncia do seu conceito de racionalidade
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substantiva, além de reduzir significativamente a perspectiva da racionalidade
funcional sobre a abordagem.

O trabalho de Etzioni (2010a, 2010b) busca estabelecer um modelo que
permita uma visao abrangente da situagao, aliada a capacidade de atuar em aspectos
pontuais e especificos. Isso se da por meio de dialogo interdisciplinar, do conceito de
incrementalismo articulado, apresentado por Lindblom (2010a), e de satisficing,
contido no “homem administrativo” de Herbet Simon, convergem ao admitir a
impossibilidade pratica de se possuir todas as informagdes e alternativas no manejo
de um problema, de modo que desenvolveu-se metodologia que permite aparar, de
modo estratégico, inumeras variaveis. (CASTOR, 2010, pp.251-252).

Apesar do supra discutido, a proposta da sondagem mista, ao trilhar um
caminho intermediario entre os outros modelos, representa um avango em relacdo aos
demais, ao passo que mantém caracteristicas similares, pois ao estabelecer a
necessidade de uma visdo panoramica, aproxima-se da abordagem racionalista,
enquanto ao permitir que sejam tomadas solugdes as conjeturas especificas, associa-

se ao modelo incrementalista.

A revisao de Lindblom (2010b, pp.182-183) aponta que para que se afaste
a incidéncia do incrementalismo s&o necessarias iniciativas de grande escala e a
analise compreensiva das propostas politicas. Contudo, é necessario a diferenciagao
entre politica e analise incremental, de modo que o autor aponta que o padrao politico
incrementalista resulta de pequenas alteragdes continuas, o que nao se confunde com

a metodologia utilizada na analise de implementagéo.

A andlise incremental acima referida se subdivide em (i) simples, quando
as propostas alteram incrementalmente o status quo, (ii) incrementalismo desconexo,
compreendido nos moldes do método das sucessivas comparacdes exposto em sua
obra anterior (Lindblom, 2010a, p.165) e (iii) analise estratégica, onde s&o

simplificados de maneira programada a analise cientifica.
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Etzioni (2010a, pp.219-223) desenvolve sua abordagem como um caminho
do meio em relagdo as abordagens racionalistas e incrementalistas. Isso porque, para
aquele autor, a primeira exige um elevado grau de controle sobre a situagao, o que se
agrava conforme o problema se torna mais complexo. Ja a segunda se desenvolve

como corregdes pontuais, o que ndo exige muito esforgo tampouco planejamento.

Ao analisar a abordagem incremental, verifica-se que o processo decisorio
embasado no consenso ndo é a melhor forma de decidir; isto porque, além de
promover o0s interesses dos grupos mais influentes em detrimento dos
subprivilegiados, também acaba por negligenciar as inovagdes sociais estruturantes,

embora ndo se negue que sucessivas mudangas pontuais possam ter esse efeito.

Os incrementalistas pontuam a impossibilidade de reducao de valores a um
denominador comum; o que Etzioni (ibidem, pp.228-229) rebate apontando que
policymakers sao capazes de trazer estes valores, a0 menos, a um escalonamento
ordinal. A minuciosidade exigida pelo racionalismo possui evidente impossibilidade
praticas de realizagdo, mas revisbes segmentadas sdo mais tangiveis, além de

resultarem numa abordagem mais efetiva para a avaliagao de metas.

A importancia da persuasao nos ajustes mutuos acaba forcando os atores
a socorrer-se de informagdes que fornegcam meios para fortalecer seus argumentos,
revelando entdo que a analise esta inserida fortemente neste método. Inclusive, isso
acaba por fortalecer o aspecto das analises parciais em politicas publicas, devendo
este ser o escopo da questao. Aponte-se, ainda, que tanto o incrementalismo quanto
0 ajuste mutuo se inserem em inumeros campos da vida em sociedade, inclusive no

proprio meio cientifico, porém com denominagdes distintas.

A versatilidade das PERs permite que seu espectro de analise seja variavel
e adaptavel as demandas locais, contudo é comum que sua varredura passe por
questdes como o cenario macrofiscal e as opgdes governamentais de manejo de

déficits e divida, nos paises emergentes, ou financiamento de temas urgentes do
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gasto publico, como ocorre em economias medianas, permitindo que se estabeleca

novas diretrizes as politicas fiscais.

O arranjo institucional também pode influir na dindmica da relagédo entre
orcamento e finanga, razao pela qual pode ser tépico da investigacdo, da mesma
maneira que a execugao orcamentaria também nao escapa de verificagdo, tendo em

vista sua capacidade de influenciar a economia como um todo.

Aspecto importante que costuma ser abordado nas PERs é exclusao
sistematica de determinadas entidades, tais como 6rgaos publicos autbnomos ou
fundos extraorgamentarios, do conjunto do orgamento, o que acaba impactando na
eficiéncia da divida publica que deixa de considerar gargalos importantes; muito
embora este mecanismo nao se dedique com a mesma intensidade a analisar opgdes
de descentralizagao da gestao financeira entre os entes federados. Cuida também de
analisar aquelas atividades em que a atuagao estatal deve abrir espaco a iniciativa
privada que possui melhores condi¢des de lidar, além de possibilitar maior eficiéncia
(LIENERT, 2015, pp.165-172).

Importa trazer a discussdo a diferenciagdo de conceitos apontadas por
Bucci (2006, pp.18-20) quanto a politicas publicas, politicas de Estado e politica de
governo. As politicas publicas, nessa perspectiva, seriam o conjunto de medidas
exigidas do Estado sob aquelas condigdes faticas vivenciadas em arranjo institucional,
com projecdes de corregdao e um prazo para o futuro. Nesta senda, aquelas com
expectativas de longo prazo seriam as de natureza estatal, enquanto as mais
eminentes seriam de cunho governamental. Nessa otica, aponta que o assento
normativo pode ser compreendido como um diferenciador; de modo que aquelas que
possuirem como fundamento normas constitucionais, seriam politicas de Estado.
Reduzindo-se o grau de certeza quanto a esta classificagdo até passar pelas normas
legais; ao passo que aquelas fundadas em atos infralegais seriam politicas de

governo.
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1.4. Eficiéncia, eficacia e efetividade do estado

A crise pela qual passou a América Latina nos anos 80 foi essencialmente
uma crise do estado — que, na perspectiva de Bresser-Pereira (1998a, p.4), se
diferencia da expressiva depressio dos anos 30 que foi uma crise ciclica de mercado,
estrutural e ndo exclusivamente decorrente do protecionismo, estatismo e
protecionismo que dominava alguns paises da América Latina, como o Brasil — com
repercussdes fiscais, bem como dos modelos adotados de intervengdo na economia

e de burocraticamente administrar.

Na linha de raciocinio supra delineada, a crise da década de 1980 pode ser
compreendida como consequéncia do desenvolvimento econdmico acelerado entre
as décadas de 30 e 70, no &mbito de uma estratégia nacional-desenvolvimentista e
com forte intervencgao do estado, apresentando elementos que autorizam a Ihe atribuir
uma dindmica ciclica1®: isso porque, nesse periodo, o estado ampliou suas
dimensoes, endividou-se para tanto e provocou a crise da divida externa, de natureza
essencialmente fiscal, bem como interveio agressivamente no mercado utilizando-se
a estratégia de substituicdo das importagcées sendo, no entanto, incapaz de prever o

momento do esgotamento do modelo de industrializagao (ibidem, p.5).

118 As proprias dificuldades para antever o esgotamento do modelo de intervengdo econémica ou de
crescimento exagerado do aparato burocratico em dadas areas refletiu um outro problema, o
engajamento das “elites politicas e burocraticas em sentido amplo (capitalistas, classe média,
burocratas do Estado)” em atividades tipicas de rent-seeking, entendidas como atividades de
captura privada ilegitima do patriménio publico ou de suas rendas (BRESSER-PEREIRA, 1998a,
p.5; idem, 2004, p.131)
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A Exposigao de motivos interministerial n°® 49/1995779, cujo teor consta de
Brasil (1995b), cuja concepgao ideologica foi de Bresser, tratou sobre o Projeto de
Emenda a Constituicdo que visou modificar o capitulo da administracdo publica,
acrescentar normas as disposi¢gdes constitucionais gerais e estabelecimento de
normas de transi¢ao a “reforma administrativa”, nos termos previstos no Plano Diretor
da Reforma do Aparelho do Estado (BRASIL, 1995a, pp.50-51). Nela, tratou-se do
revigoramento da capacidade do estado para a gestao, formulagédo e implementagao
de politicas e afirmou-se que aumentar a “eficiéncia do aparelho do Estado é essencial

para superacao definitiva da crise fiscal”.

A exposicado de motivos supracitada contextualiza o retorno a democracia
simultaneo a concomitante crise financeira do Estado, agravada pelos efeitos praticos
do advento da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, dada a sua concepgao
de uma administragao publica “verticalizada, hierarquica, rigida” e em face da qual
proliferou-se “controles muitas das vezes desnecessarios”. As repercussdes sociais
e econOmicas geradas desses cenarios em que se via imersa a sociedade politica
patria, implicou no crescente apoio e destacada relevancia dos discursos e propostas
relacionadas ao redirecionamento do foco do Estado para o resultado — em qualidade
e desempenho — mas com eficiéncia, esta mensurada em termos dos maiores
beneficios gerados aos cidaddos com os recursos disponiveis, bem como a
“substituicdo dos controles formais pela avaliacdo permanente de resultados”
(BRASIL, 1995b).

Na organizagdo estatal burocratica, concebida racionalmente com o fito de
atingir a exceléncia no objetivo institucional, Weber (2004, p.254) afirma que o agente

burocrata deve buscar "apenas a execucdo consistentemente racionalizada,

119 Datada de 18 de agosto de 1995, tratou de expor ao Presidente da Republica a época — Fernando
Henrique Cardoso — sobre o anteprojeto que viria a se tornar a PEC n° 173/1995, dando origem,
com redagao dada por substitutivo, a Emenda Constitucional n® 19/1998.
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metodicamente exercitada e exata da ordem recebida e na qual toda critica pessoal é
incondicionalmente suspensa, cabendo ao ator unica e exclusivamente executar a
ordem". A eficiéncia — nessa perspectiva, se concentraria no exercicio efetivo do
padrao normativo racionalmente estabelecido, de forma impessoal e precisa. Neste

contexto, a centralidade do exercicio do poder hierarquico € premente.

Nao obstante os consideraveis avangos que a implementacido — mesmo
que parcial — das premissas e recomendagdes consequentes da teoria burocratica
nas organizagdes pubicas, num ambiente social hibrido em que cada vez mais as
interagbes em rede e em nivel global sdo utilizadas e contingentes no estabelecimento
de objetivos e na sua consecucgdo, a descentralizagdo e delegagdo sado requeridas
como estratégia de eficiéncia em organizagdes com atuagdo numa pluralidade de
locus geograficos, sociais, politicos, culturais, virtuais e muitas vezes normativos.
Nesse contexto, ofertado pelo atual estagio do capitalismo e complexidade social, uma
sociedade politica cuja atuagao orgénica se da no aparelho do estado dificiimente
pode se apresentar como eficiente a partir do uso indiscriminado das premissas
burocraticas. E nesse sentido que Bresser-Pereira (2009a, p.181) afirma ser o estado
burocratico, atualmente, efetivo no uso do poder — ou da dominagéo racional-legal
numa perspectiva weberiana - mas ineficiente no cumprimento de seu objetivo em

ambiente democratico com mercado concorrencial de amplitude global.

Partindo de uma perspectiva prépria ao contexto socioecondbmico em que
se via inserido no século XIX, Weber (1978, p.224) afirma que o capitalismo — na sua
fase industrial — “exige a burocracia, embora ambos tenham surgido a partir de
diferentes origens histéricas” e que o capitalismo seria a base mais racional para o
desenvolvimento da administragao burocratica, especialmente porque, “de um ponto

de vista fiscal, ela fornece os recursos financeiros necessarios”.

Ja num conceito gerencialista de formulagédo, implementacao e analise de
politicas publicas, Etzioni (2010a, p.26) entende que um modelo decisorio deve levar

em consideragcao uma estratégica de atuagao, bem como uma estratégia de deciséo,
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ou seja, deve possuir uma visdo panoramica da situagao, permitindo-se que aja em
cenarios especificos que demandem apreciagdo, o que seu modelo de sondagem

mista atenderia.

Analisando a necessidade ou ndo de um sequenciamento na evolucao da
administracado do aparelho do estado frente as liberalizagbes econdmica e politica,
para se estabelecer o adequado timing das reformas, Bresser-Pereira (2009a, p.218)
entende ser essa analise controvertida, especialmente porque, “embora seus
proponentes tenham razdo, o sequenciamento pode servir como uma desculpa

conveniente para n&o efetuar a reforma gerencial’.

Fator importante a ser considerado é de que “a aprovacao da estabilidade
burocratica s6 cria mais privilégios” (BRESSER-PEREIRA, 2009a, p.219), caso nao
sejam tomadas providéncias de um controle social efetivo; ndo obstante, num
ambiente de democracia mais participativa com o fortalecimento da fiscalizacdo da
sociedade civil sobre o estado, ha uma crescente demanda por eficiéncia e eficacia
das politicas publicas, ao passo que a rejeicao sociopolitica as praticas ainda
patrimonialistas como nepotismo e clientelismo também aumenta. Nesse cenario,
Bresser-Pereira (op. cit) analisa ser mais eficiente a implementac&o da gestéo publica

gerencial ao invés de buscar radicalizar a burocracia para depois reformar?20.

No contexto hodierno de progressiva complexidade socioeconémica e
politica e consequente mutabilidade dos problemas enfrentados pelos governos, a

reforma da gestdo publica’?' - com descentralizagdo administrativa, transparéncia e

120 “Muitas vezes, a melhor maneira de resolver um problema é saltar o obstaculo em vez de
simplesmente enfrenta-lo” (BRESSER-PEREIRA, 2009a, p.219).

121 Nao se deve confundir reforma regulatéria — uma abordagem neoliberal de reforma do aparelho do
estado que visa reduzir o seu tamanho — com a reforma gerencial da gestédo publica. Sobre essa
distingao, afirma Bresser-Pereira (2009a, p.228) ser guardar reservas quanto a denominada reforma
regulatoria, principalmente quando o mercado é monopolista ou quase monopolista; isso porque,
nao cré que “os reguladores sejam capazes de agir tdo “tecnicamente” quanto esse tipo de reforma
exige”.
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responsabilizagdo dos agentes publicos, indispensavel a esse frade-off — tende a
melhorar a qualidade das decisbes executivas dos servidores publicos, sendo
portando mais eficiente (BRESSER-PEREIRA, 2009a, p.227).

A eficiéncia do estado e de seus agentes na administragdo publica
gerencial, a qual se refere Bresser-Pereira (2009a, p.230), somente se apresenta
possivel quando a democracia esta consolidada; € nesse contexto que a teoria do
estado republicano entende evidente que enquanto os burocratas classicos tem a
centralidade de suas preocupag¢des em assegurar a legitimidade e efetividade do
poder estatal, os gerencialistas — tomando o poder estatal como pressuposto — focam
nas progressivas eficiéncia e qualidade do servigo publico prestado ao cidadao'?2.

O desenvolvimento da teoria econémica gravita em torno da evidéncia da
escassez de recursos; por esta razao, o conceito de eficiéncia se revela tao forte para
esta area do conhecimento, que se apresenta 0 maximo proveito por uma quantidade

fixa de recursos.

A busca por esta eficiéncia acabou dando origem aos dois teoremas do
bem-estar social. O primeiro ndo leva em conta uma distribui¢ao igualitaria da riqueza,
mas propdem que uma eficiéncia, no sentido de Pareto, sera alcangada se todos os
bens circularem com precos definidos publicamente, existindo uma competitividade
tanto a consumidores quanto produtores. Por sua vez, o segundo teorema ja
considera que a eficiéncia de Pareto ocorrera através de transferéncias lump-sum de
riquezas, desde que, além das condi¢des do primeiro teorema, haja uma completude
do mercado e que a preferéncias e conjuntos de produtos sejam convexos (MATTOS
e TERRA, 2015, pp.211-212).

122 “Nas democracias, o administrador publico esta necessariamente orientado para o usuario-cidadao
ou para o cidadao-cliente, em vez de manter a atitude autocentrada que caracteriza a administragao
publica burocratica” (BRESSER-PEREIRA, 2009a, p.230).
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O primeiro teorema supra delineado nos remetera a politicas de distribuicao
de renda, tais como o bolsa familia'?® e renda cidada'?*, enquanto o segundo é a
fundamentagdo econdbmica do principio juridico da isonomia de tratamento entre
contribuintes, mais conhecido como principio da isonomia tributaria: as suas
repercussdes no ambito da responsabilidade fiscal e interse¢des com as normas da
LRF se dao a partir da premissa de que a gestao da responsabilidade fiscal prima pela
sustentabilidade das politicas que visdo materializar os objetivos fundamentais do

Estado brasileiro.

A questao da eficacia do aparelho do estado é uma constante nas analises
de Bresser-Pereira (1986, 1989, 1993, 1998a, 1998b, 2006, 2009a, 2009b e 2017)
quanto a reforma gerencial num ambiente em que o estado é instrumento do regime
democratico. A centralidade da discussao de uma reforma gerencial da gestao publica
nao é o enxugamento do estado, mas a rediscussao dos papeis do estado, da
sociedade civil e do mercado, perpassando pela redefinicdo dos campos publicos —
onde é possivel a propriedade’?® e organizagao publica ndo estatal — e o privado, no
qual em regime de excegao pode atuar o estado, com foco nos resultados contratados
originalmente pela sociedade — entendido como o conjunto de cidad&os tidos por
principal - e, por descentralizagdo e delegacdo, do nucleo estratégico para com as

agéncias e agentes.

Na busca de foco nos resultados, quanto ao nucleo central das

responsabilidades do estado, € que se evidencia no estado republicano um

123 |nstituido pela Lei 10.836/2004

124 |nstituida pela Lei estadual n® 18.090/2013, programa cujas bases foram revistas pela Lei estadual
n°® 19.319/2016, ambas do estado de Goias.

125 Em Bresser-Pereira (2009a) se verifica quatro tipos de propriedade: i) privada, ii) estatal, iii) publica
nao-estatal (de interesse publico, mas nao inserida no aparelho do estado) e iv) corporativas (de
organizagdes com foco em interesses de determinados grupos, tais como sindicatos e outros tipos
de associagoes).
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movimento de terceirizagdo. E € nesse sentido que a terceirizacdo para empresas
comerciais, quando se tratar de atividades de apoio que nao envolvam o poder
estatal'?6, nem os direitos humanos basicos, cuja execugéo tende a ser mais eficiente
e eficaz quando se da por organizagdes da sociedade civil, lato sensu, de natureza
publica nao-estatal. A eficacia, portanto, seria incremental a partir do controle
estratégico de resultados, do controle social que prescinde de elevado grau de

transparéncia, e da competicado administrada pela exceléncia.

No ambito dos servigos tipicos de estado, Bresser-Pereira (2009a) entende
ser necessario exigir dos servidores publicos, além da competéncia técnica e
comportamento ético, autonomia razoavel de decisdo e capacidade politica. Para
tanto, deve-se estabelecer um sistema de incentivos que passam pelos diferenciais
de remuneracéo, transparéncia e constancia na avaliagao do desempenho, com reais

oportunidades de qualificagdo continuada progressao na carreira.

A analise dos reflexos da atividade produtiva estatal deve ter especial
consideragao com a eficiéncia social, tendo em vista que o objetivo principal é a
producao de bens e servigos que garantam melhores condigdes de vida aos individuos
através da disponibilizagdo de utilidades marginais decrescentes, onde o bem-estar
social se revela como o somatério destas utilidades. Nao se pode desprezar a
eficiéncia técnica dos gastos governamentais, mas deve-se corroborar tais

informagdes com uma abordagem que vislumbre o0s anseios sociais.

Sob o aspecto da eficiéncia social pode-se verificar ainda que o gasto pode
ser na area adequada, mas de maneira ineficiente, mormente através da promog¢ao
de utilidades marginais aqueles que possuem condigdes suficientes para busca-las
junto a iniciativa privada; como ocorre nas areas de saude e educagao, por exemplo,

ou ainda na atencdo a demandas setoriais de determinadas classes de agentes

126 Pois o poder estatal seria executado pelas agéncias.
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publicos que comprometem o fornecimento de insumos para tais servigos. Neste
escopo, a definigdo dos objetivos governamentais que visem o bem-estar social,
setorizando metas para sua consecug¢ao, promovendo ainda mecanismos controle e
transparéncia como meios de combate a corrupgao, que se revela como o principal
elemento direcionador a ineficiéncia (MATTOS e TERRA, 2015, pp.224-226).

Em face do necessario controle social para a correcdo de eventuais
disfungdes da administragdo publica gerencial e seus aparatos de controle
institucional interno e externo, Bresser-Pereira (2009a) entende ser premente o uso
dos recursos tecnologicos de informacgdo auditorias, aquisi¢des governamentais,
transacdes financeiras e demais registros oficiais. Isso porque, a transparéncia estatal
aliada a uma cultura de accountability de seus agentes, pressiona a um ciclo virtuoso
de controle social em ambiente democratico e, portanto, favorece a eficacia e

dimensdes da eficiéncia tais como compliance'?” e economicidade.

A protecéo da res publica, entendida por Bresser-Pereira (2009a, p.118)
como um grande desafio a ser enfrentado no século XXI, deve ocupar espago de
centralidade do direito administrativo, mas numa abordagem em que
concomitantemente proteja'?® “o cidadao-contribuinte, que paga impostos e tem
direito a servicos eficientes e eficazes prestados pelo Estado; o cidadao-usuario, que
€ beneficiario de servigos e tem o direito de exigir boa qualidade; o cidadao-cidadéo,

que tem direito” a todo arcabouco que compde o estado republicano.

127 “A mera existéncia de uma regra, uma lei, um padrao moral, uma norma social ou qualquer outra
prescricdo comportamental ndo garante a real concordancia daqueles sujeitos a ela. [...]
consequentemente, o fendbmeno da conformidade é passivel de analise em termos de varias teorias
da escolha. Constitui também uma preocupagao central em todas as discussodes sobre “enforcement”
na teoria dos jogos e analises de barganhas e contratos. Posto assim, a questdo da compliance
compreende um tema cldssico da teoria politica”. [Tradugao livre de Young (1979, p.2)].

128 “O Estado republicano e social-liberal busca a eficiéncia, mas também a justica social. Nesse caso,
os critérios morais sdo essenciais” (BRESSER-PEREIRA, 2009a, p.120).
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O principio da eficiéncia no sistema juridico patrio pode ser compreendido
como orientagdo ao administrador publico no sentido de primar suas a¢cdes no sentido
da concretizagao “material e efetiva da finalidade posta pela lei, segundo os canones
juridico-administrativo” (FRANCA, 2000, p.168).

A busca pela eficiéncia do setor publico €, na percepcao de Mattos e Terra
(2015, p.227), essencial para o alcance do bem-estar social, razdo pela qual iniciativas
que incrementem esse aspecto devem ser adotadas. Neste sentido, o apoio e o
empenho dos servidores publicos é essencial para que a produtividade seja adequada
aos padrdes esperados, muito embora se reconheca que sua mensuragao no ambito
estatal € mais dificultoso em vista do produto da atividade, mas medidas como a
valorizacao do servidor produzem resultados favoraveis para o processo, acima disso
praticas de accountability tem se tornado um mecanismo eficiente de promover o
acompanhamento e a responsabilizacdo dos tomadores de decisdo e executores,
contribuindo assim para o aumento da eficiéncia da atividade produtiva estatal.

A partir do advento da Emenda Constitucional n® 19/1998, passou a constar
de forma explicita no texto constitucional o dever de eficiéncia para os gestores
publicos, conforme se depreende de seu artigo 37, caput. Enquanto ferramenta, o
procedimento administrativo foi 0 meio pelo qual o aparelho do estado materializa o
direito na proporcdo quantitativa e qualitativa em que o interesse do titular é
juridicamente protegido. Nesse sentido, pode-se afirmar que, em fungédo do teor
doutrinario do principio da eficiéncia e das referéncias feitas pelo legislador no texto
constitucional e infraconstitucional a compreensao juridica de eficiéncia é
significativamente ampliada daquela que assume nas ciéncias econbmica e da
administracao, informando o dever de buscar a eficacia do ato administrativo -
atendendo ao interesse publico que informa a finalidade do estado - por meio da
eficiéncia, cumprindo os padrdes de qualidade e a forma estabelecida em lei.

No contexto acima, a compreensao do principio da eficiéncia somente pode

ser bem dimensionada quando de sua indissociabilidade do conjunto principiolégico
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constitucional da administragdo publica, especialmente quanto ao principio da
legalidade interpretado a luz do principio da moralidade administrativa.

Por todo o exposto, o agente publico no estado republicano - tendo como
pressuposto a efetividade do poder estatal — tem por orientacdo normativa de ter foco
nos resultados das politicas ou processos sob sua responsabilidade, buscando a
qualidade ou conformidade dos servicos publicos prestados frente ao que foi
pactuado, seja originalmente na propria constituicdo ideolégico-normativa do estado
ou nos contratos de gestdo firmados com autoridade delegante ou 6rgao que
descentralizou da competéncia exercida. Assim, a reforma gerencial da administragéo
publica, no contexto de um estado republicano, apresenta-se ndo como uma ruptura
com todos os pressupostos da teoria da burocracia, mas sim como seu
redimensionamento, reescalonamento de competéncias e contextualizagdo das
responsabilidades dos agentes publicos frente ao aparato institucional de controle e,
especialmente, a sociedade civil.

Lewandowski (2005, pp.198-199) defende que os principios constitucionais
sdo dotados de eficacia, passivel de serem cobradas judicialmente em caso de
descumprimento. Devendo-se considerar que sua eficacia pode variar em face do seu
grau de abstracdo ou generalidade, podendo desde atribuir um direito subjetivo até a
estabelecer um padrao de interpretacdo a partir de uma hierarquia de valores; nao
obstante, pode autorizar a invalidagao de regras e atos que lhe sejam contrarios. Isso
porque, sendo as diretrizes gerais que estabelecem as fronteiras do sistema juridico
fundado por um dado contrato social ou carta politica, importa considerar que se
encontram no topo da hierarquia de valores autorizados a invalidar normas ou
interpretacdo destas que se sejam contrarias porque estas se colocariam fora dos

limites ou parametros minimos estabelecidos pelo ordenamento patrio.

O principio republicano em primazia e os seus principios decorrentes em
diversas dimensdes, sendo que o da eficiéncia no ambito da administragao publica,

se apresentam em larga abertura e baixa densidade, quando vistos exclusivamente
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sob sua manifestagao literal no texto constitucional, mas de elevada densidade e
objetividade quando considerados em conjunto no arcabougo paradigmatico do
estado republicano. Constituem, portanto, um “mandamento de otimizagao”; ou seja,
preceitos que determinam conteudos programaticos que devem ser realizados na
maior medida do possivel, dentro das possibilidades juridicas e faticas existentes,
“afastando nesse processo todos os principios, regras e atos que sejam contrarios”
(ibidem). Naturalmente, a materializacdo dos comandos desses principios tem uma
relacédo direta com o grau de maturidade civica da nag¢ao, bem como da elevagéo da

consciéncia cidada e da participacdo no controle social que isso implica.

O o6bice contemporaneo do processo decisério reside na subjetividade e
arbitrio existente em dois aspectos importantes: a definicdo do problema e a analise
das propostas de solugdo. Ambas as vertentes se submetem a juizos de valores que
nao permitem uma perspectiva objetiva em sua delimitagédo, destacando Castro (2010,
p.255) que a maneira de se interpretar uma questdo guarda relagdo com a estrutura
do poder, mostrando-se ineficazes as tentativas de fixar uma perspectiva

paradigmatica mais completa sem enfrentar tal paradoxo.

1.5. Reforma gerencial

O referencial conceitual da reforma da gestdo publica ocorrida no século
XX — segundo Bresser-Pereira (2009a, p.188) - foi o livro Reinventing Government, de
Osborne e Gaebler (1992, passim). Nessa obra a discussao inicia-se com a
constatagao das alteragdes da concepgéo do termo burocracia ao longo da historia;
sendo que, inicialmente, possuia sentido um positivo de racionalidade, eficiéncia e de
uma forma de estrutura organizacional e, no caso da sociedade politica, uma
alternativa viavel de superacao das disfungdes patrimonialistas ainda presentes na
gestao do aparelho do estado.
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Defendem os supracitados pesquisadores que o estado necessita de
ampliar significativamente a governanga, compreendida como o conjunto de
procedimentos pelos quais se resolvem coletivamente os problemas e oferece-se
respostas efetivas, eficientes e eficazes a sociedade, propondo alguns principios’?®

do que denominam governos empreendedores.

O Brasil passou uma primeira reforma administrativa de dimensao
estruturante em 1936, que redundou na criacdo do DASP, e que combateu o

patrimonialismo; instaurou-se entre a partir desse marco um modelo burocratico.

129 Tais principios podem ser sintetizados em dez nucleos: i) governo catalisador — em cenarios de
escassos recursos e elevagao da demanda por servigos publicos, redefine-se os objetivos, priorizando
a fungdo de agente catalisador e facilitador para que os agentes da sociedade civil organizada e do
mercado assumam suas responsabilidades, ao invés de focar nas fungdes de alocador de recursos e
prestador de servigos; ii) governo participativo - a sociedade local é chamada e corresponsabilizada
em proposicdes e implementacéo de solugdo de problemas especificos, a exemplo dos projetos de
policia comunitaria, nos quais os cidaddos se compartilham responsabilidade pela seguranga de sua
coletividade e interagdo ou acionamento das autoridades policiais nos casos extremos; iii) governo
competitivo - a prestagcdo de servicos publicos deixa de ser exercida em regime exclusivo de
monopdlio, pois este modelo se apresenta como ineficiente e inibidor de mudancas, abrindo espago
para a atuagéo de um terceiro setor; iv) governo voltado para sua missdo — mudanca do foco exclusivo
em procedimentos para focar na sua missao institucional, no caso do Brasil, nos objetivos
fundamentais da republica (artigo 3° da CRFB); v) governo orientado para resultados - remodelar os
governos sob os pardmetros do empreendedorismo focando em melhores resultados com menos
investimento, estabilizando ou diminuindo a carga tributaria sem perda de qualidade dos servigos; vi)
governo ndo autorreferentes - os governos democraticos tem como razao de ser os cidadaos e, para
tanto, se faz necessario canais de comunicagao eficazes para que se ouga 0s anseios da sociedade
sobre cada ramo de atuagdo governamental; vii) governo empreendedor — ampliar a qualidade do
gasto publico — com mais adequada relagéo entre custo e beneficio — bem como encontrar formas
alternativas de gerar receita sem novos 6nus tributarios; viii) governo proativo - antecipar-se as
demandas decorrentes do crescimento vegetativo, do desenvolvimento setoriais, bem como das
possiveis crises ciclicas do capitalismo e ndo somente atender reagir as necessidades postas de
forma contingencial, garantindo maior agilidade, flexibilidade e redugdo de custos; ix) governo
descentralizado — desconcentrar e descentralizar o aparato do estado, permitindo maior
empoderamento dos érgaos colegiados e instrumentos de administragdo participativa (interna e
externa), estabelecimento de dindmicas de cooperacéo gerentes-servidores, conformag¢des matriciais
de gestdo e reducgdo dos niveis de hierarquia, com programas permanentes de desenvolvimento
funcional; x) governo que alavanque mudancas através do mercado — estabelecer planejamento e
publiciza-los de forma que sejam determinantes para o setor publico, mas orientativo para os
investimentos das estruturas de mercado, diminuindo a necessidade de intervengdes em areas onde
o mercado pode funcionar concorrencialmente, promovendo a concorréncia de prestagéo qualitativa
nos ambientes de quase mercado e — com isso — tornando pontuais as intervengdes para as corregdes
das falhas de mercado e superagao de crises ciclicas do sistema capitalista.
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Roberto Campos se apresenta a época desse primeiro movimento de
reforma administrativa estruturante como um de seus grades idedlogos e, em seu livro
de memorias’3?, refere-se ao DASP e a reforma administrativa da década de 1930
como marcos de uma transigéo do patrimonialismo para um modelo de gestao publica

apropriado a republica.

A instituicio do DASP lastreou-se em mandamento expresso da
Constituicdo de 1937, que em seu artigo 673! dispunha expressamente que haveria,
junto a Presidéncia da Republica, organizado por decreto do presidente, um
departamento administrativo com as seguintes atribui¢des: a) o estudo pormenorizado
das reparticbes, departamentos e estabelecimentos publicos, com o fim de
determinar, do ponto de vista da economia e eficiéncia, as modificacdes a serem feitas
na organizagao dos servigos publicos, sua distribuicdo e agrupamento, dotagdes
orcamentarias, condicdes e processos de trabalho, relagbes de uns com os outros e
com o publico; b) organizar anualmente, de acordo com as instrugdes do presidente
da Republica, a proposta orcamentaria a ser enviada por este a Camara dos
Deputados; c) fiscalizar, por delegacao do presidente da Republica e na conformidade

das suas instrucdes, a execugao orcamentaria.

Quanto aos servidores publicos, por exemplo, esta primeira reforma

consubstanciou-se normativamente no Decreto-lei n® 1.713, de 28 de outubro de 1939,

130 Campos (1994, p.28), reflete em suas memorias: “Pus-me a caga de emprego confiavel. [...] A
solugao era fazer um dos varios concursos publicos que o recém-criado DASP estava organizando
como parte da reforma administrativa”

131 A regulamentagado do artigo 67 da Constituicdo de 1937 se deu pelo Decreto-Lei n° 579/1938 que,
além dos objetivos constitucionalmente enumerados, adicionou os seguintes detalhamento em
alineas subsequentes: “d) selecionar os candidatos aos cargos publicos federais, excetuados os
das secretarias da Camara dos Deputados e do Conselho Federal [6rgdo este que ndo chegou a
ser organizado] e os do magistério e da magistratura; e) promover a readaptagéo e aperfeicoamento
dos funcionarios civis da Unido; f) estudar e fixar os padrées e especificagbes do material para uso
nos servicos publicos; g) auxiliar o presidente da Republica no exame dos projetos de lei submetidos
a sancgao; h) inspecionar os servigos publicos; i) apresentar anualmente ao presidente relatério
pormenorizado dos trabalhos realizados e em andamento.”
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que dispunha sobre o estatuto dos servidores civis da Unido. Baixado pelo Presidente
da Republica, por forca de competéncia que lhe conferia o artigo 180, da Constituigdo
de 1937, o texto regulava as condi¢des de provimento dos cargos publicos, os direitos
e vantagens, os deveres e responsabilidades dos funcionarios civis da Unido, dos
Territorios e, no que coubesse, da entdo Prefeitura do Distrito Federal, dos Estados e
dos Municipios.

A segunda reforma estruturante deu-se na década de 1960, iniciando-se
ainda no final governo Vargas, com iniciativas como a do Decreto-Lei 4.320, de 17 de
mar¢o de 1964, que reestrutura a contabilidade publica e estabelece novo marco para
o direito financeiro brasileiro, cuja sansao € considerada um dos ultimos atos de Jo&o
Goulart. E prossegue, no inicio do ciclo de governos militares, por iniciativas como a
do Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, que dispunha sobre a organizagao

da administracéo federal, estabelecendo diretrizes para a reforma administrativa.

O Decreto-Lei n°® 200/1967 definia-se que o Poder Executivo seria exercido
pelo Presidente da Republica auxiliado pelos Ministros de Estado. Fixou-se que a
Administracdo Federal compreenderia a Administracdo Direta, que se constituia dos
servigos integrados na estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios e na Administragdo Indireta, que compreenderia algumas categorias de
entidades, dotadas de personalidade juridica propria. Entre elas, as autarquias, as
empresas publicas e as sociedades de economia mista. Dispds-se que as atividades
da Administracdo Federal obedeceriam a principios fundamentais, a exemplo do
planejamento, da coordenagédo, da descentralizagao, da delegagcédo de competéncia e

do controle.

Fixou-se no bojo da reforma administrativa da década de 1969 que a
execugcdo das atividades da administragdo federal deveria ser amplamente
descentralizada. Por exemplo, o Decreto-Lei n° 200/1964 estabelecida que,
ressalvados os casos de manifesta impraticabilidade ou inconveniéncia, a execugao

de programas federais de carater nitidamente local deve ser delegada, no todo ou em
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parte, mediante convénio, aos 6rgéos estaduais ou municipais incumbidos de servigos
correspondentes. Dispds-se também que a delegacdo de competéncia deve ser
utilizada como instrumento de descentralizagdo administrativa, com o objetivo de
assegurar maior rapidez e objetividade as decisdes, situando-as na proximidade dos
fatos, pessoas ou demandas a atender. Disciplinou-se que o trabalho administrativo
deve ser racionalizado mediante simplificacdo de processos e supressao de controles
que se evidenciarem como puramente formais ou cujo custo seja evidentemente

superior ao risco.

Em 1995, por meio de um Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
e na qualidade de Ministro de Estado da Administragdo Federal e Reforma do Estado,
e membro de uma Camara da Reforma do Estado, presidida pelo entado Ministro Chefe
da Casa Civil, Bresser apresentou e conseguiu aprovagao pela referida Camara, bem

como pelo entdo Presidente da Republica, Fernando Henrique Cardoso.

O plano expresso acima identificava as trés formas de administragao
publica, historicizava a reforma do DASP e a da década de 1969; apontava um
retrocesso no modelo que se estruturou em 1988 e propunha alguns dos avangos

necessarios rumo ao gerencialismo na administragéo publica.

Esse supracitado retrocesso burocratico delineado pelas disposicoes
originais da CRFB de 1988, cujo o Plano Diretor supracitado buscava corrigir e propor
avancos, pode ser entendido em parte como uma reacao ao clientelismo que de certa
forma prosperou durante a transigdo de regimes, bem como fruto de atitude defensiva,
manifestada de forma irracional, da alta burocracia que — tal como se observa
hodiernamente — apresentavam sinais de se sentirem injustamente acusados por
falhas do sistema politico o qual ndo tem controle ou participacdo substantiva. De
outro lado, a crise fiscal enfrentada na transi¢do democratica foi atribuida — em larga
medida de forma equivocada — ao incipiente processo de descentralizagcdo que o

regime militar procurara implantar.
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Verificou-se intensas campanhas desestatizantes, levando os constituintes
a optarem por ampliar os controles burocraticos, abarcando também as empresas
estatais — tornando suas burocracias, consequentemente, mais onerosas e ampliando
os entraves de elevagao de seus niveis de competitividade - bem como estabelecer
normas mais rigidas para a instituicio de novas entidades ou aberturas de
subsidiarias.

Numa perspectiva gerencial, tal como concebida na teoria do estado
republicano, os controles devem ser instrumentos de desenvolvimento com seguranga
corporativa e garantias de n&o desvirtuamento das finalidades precipuas das
organizagodes estatais, promovendo a ampliagdo dos niveis de servigos ofertados com
a melhor relacéo entre custo e beneficio possivel em cada caso, com o fito precipuo
de viabilizar o exercicio da plena cidadania. E nesses termos, desenvolvem-se as

analises nos topicos e capitulos subsequentes.

1.6. Controles do aparelho do estado republicano

Seja na perspectiva contratualista, percebida em Hobbes (2006,
passsim)'32 Locke (1994, passsim)'33, Rousseau (1762, passsim) e Kant (1995; 2003,
passsim), ou nos modelos comunitaristas idealizados por pensadores como Hegel

132 “Q direito de natureza, a que os autores geralmente chamam jus naturale, é a liberdade que cada
homem possui de usar seu proprio poder, da maneira que quiser, para a preservagao de sua propria
natureza, ou seja, de sua vida; e consequentemente de fazer tudo aquilo que seu préprio julgamento
e razao |lhe indiquem como meios adequados a esse fim. (...) O fim ultimo, causa final e designio
dos homens (que amam naturalmente a liberdade e o0 dominio sobre os outros), ao introduzir aquela
restricdo sobre si mesmos sob a qual os vemos viver nos Estados, é o cuidado com sua prépria
conservagao e com uma vida mais satisfeita.” (HOBBES, 2006, pp.47 e 59)

133 “A liberdade do homem em sociedade consiste em ndo estar submetido a nenhum outro poder
legislativo sendo aquele estabelecido no corpo politico mediante consentimento, nem sob o dominio
de qualquer vontade ou sob a restricdo de qualquer lei afora as que promulgar o legislativo, segundo
o encargo a este confiado.” (LOCKE, 1994, pp.401-402)
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(1975, passsim)'3*, Marx (2009, pp.63-81)'35 ou Gramsci (2000, passsim), verifica-se
uma constante que é o pressuposto de integragdo organica entre razao, histéria e
Estado, sendo que em alguns a liberdade se evidencia como maior valor a ser

protegido e em outros esse lugar é tomado pela equidade.

A discussao acima avanga em incursdes tedricas que pretendem superar
0s modelos jusnaturalistas e positivistas até — num crescente esbo¢o da abordagem
da complexidade — o descortinar de novas relagdes entre moral, direito e politica que
podem ser percebidas em Rawls (2000 e 2008, passim) e Habermas (1995, pp.39-
48), quando questionam o “fato da razdo” kantiana enquanto fundamentagéo absoluta

daqueles, bem como quando buscam alternativas ao determinismo historico.

A razao - fundamento da razoabilidade — e a liberdade — enquanto bem
juridico a ser protegido - permanecem em Rawls (2008) como fundamentos das
superestruturas estado e direito; mas a liberdade € compreendida num ambiente em
gue os seres humanos gozam de uma cidadania igual. Ou seja, uma liberdade igual e
publica, promovida por julgamentos norteados pelo equilibrio reflexivo - amparado
numa racionalidade deliberativa - a partir do qual se limita a discordancia publica com
fundamento na tolerancia da diversidade: em outras palavras, “justica como equidade”
(ibidem, pp.723-724).

Mesmo que firmada em outras bases, pode-se afirmar que a teoria da
justica de Rawls (2008) ndo é incompativel com o contratualismo liberal; pelo
contrario, o aperfeicoa. Nao é dificil perceber que ao elevar e equidade a condigao
para o exercicio da liberdade, os pds-positivistas retomam discussbdes fundamentais

134 “Q terreno do direito €, em geral, o espiritual e seu lugar mais perto e ponto de partida é a vontade,
que é livre, de modo que a liberdade constitui sua substancia e determinacgao, e o sistema do direito
€ o reino da liberdade efetivada, o mundo do espirito produz a si mesmo como uma segunda
natureza.” (HEGEL, 1975, p.25)

135 Capitulo em que Marx, apds a andlise do método histérico e descritivo de Proudhon, esboga o
meétodo denominado, posteriormente, de materialismo dialético.
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ja presentes na obra de Rousseau (1762, p.5): “o homem nasceu livre, e em toda parte
se encontra sob ferros”, pois quando “acredita-se o senhor dos outros, ndo deixa de
ser mais escravo que eles”. Assim, como nenhum ser humano possui natural
autoridade sobre o semelhante, bem como porque a forca ndo produz direito,
recorrem-se as convengdes como base da autoridade legitima (ibidem, pp.6-7), mas
convengdes que ao promoverem a equidade possibilitam o exercicio pleno da

liberdade civil.

Compactuando-se com a perspectiva ofertada por Neumann (1986, p.238),
dir-se-ia ser necessario um constante acompanhamento dos atos do Estado, forcando
sua transparéncia, para a garantia de um estado democratico de direito; até porque,
sob essa dtica, concebe-se disputas administrativas como sendo aquelas nas quais
seu resultado é decidido a partir das normas de conduta'3¢ preestabelecidas, o que
Neumann (2013, p.23) entende equivaler ao uso do livre arbitrio. Essa viséo se
fundamenta na premissa de que o estado tem uma dimenséo juridica - o poder de
estatuir normas individuais e gerais - bem como uma dimensao socioldgica que |Ihe
legitima impor suas normas num dado territério; a partir dessa leitura, verifica-se que
o estado nao se reduz ao direito positivado em abstrato, pois € percebido nas decisbdes
tomadas pelos agentes politicos e delegatarios privados que atuam em seu nome.

Retomando o conjunto tedrico do estado republicano, Bresser-Pereira
(2009, pp.294-295) ja entendia que em qualquer forma na qual a administragcéo
publica se organize, assim como nas privadas, havera um sistema de incentivos e
puni¢cdes — ou seja, um sistema de motivagdes positivas e negativas. Isso € mais
amplamente estudado a partir da década de 1930, com a divulgacéo dos resultados

da experiéncia de Hawthorn, conduzida por Elton Mayo'¥’, no &mbito da escola das

136 Normas compreendidas como um dever ser, ou decorrentes de um imperativo categérico.

137 Segundo os estudos promovidos na sobredita experiéncia, o nivel de produgdo variavel da
capacidade social do lider e ndo necessariamente do fisioldgico; o comportamento do individuo se
apoia no grupo €, como as instituigdes sdo compostas por grupos sociais informais que definem o
comportamento coletivo e outros aspectos importantes a producdo, deve-se atentar para o fato de
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relagcbes humanas, na ciéncia da administragao.

Na linha de raciocinio supra esposada, mas com os fundamentos e
métodos préprios da ciéncia politica, desenvolveu-se posteriormente a teoria do
principal-agente, catalogada como integrante da escola da escola da escolha racional
ou publica. Assim, em face de sua maior capacidade de abstragéo, essa abordagem
permiti estudos de subordinagao hierarquica e de cooperagao horizontal — ou matricial
— nas organizagdes, bem como analise das interagdes entre interesses dos eleitores
e politicos eleitos (ibidem). Nao obstante, permanece a questdo sobre qual seria o
melhor sistema de incentivos e puni¢cdes para que o agente atenda as orientagdes ou
deliberacdes do principal, na espécie o cidadao, bem como os instrumentos e formas

de institucionalizacdo dos controles necessarios para aplica-los quando necessario.

A atuacdo das instituicbes no combate a corrup¢do vem ganhando
destaque nos ultimos anos, contudo um dos principais debates que surgem na
sociedade gira em torno de como combater e efetivamente evitar que tais atos
acontecam e nao apenas remediar seus efeitos. Este quadro se insere numa reflexao
que surge no amago da sociedade que busca revisar o conceito de cidadania ativa,
por meio reflexdes e fundamentos que remetem a novas perspectivas em relagao ao
interesse publico, como meio de superar a enraizada corrupgao brasileira.
(GUIMARAES, 2011, p.83)

Partindo de uma perspectiva histérica da conceituagdo moderna de
sociedade civil, pode-se afirmar que esta se ancora, em larga medida, nos preceitos
de liberdade, eficiéncia e progresso da visdo liberalista; cujos marco iniciais

perpassam pelo pensamento lockiano, compreendendo a sociedade como anterior ao

que “quando se trata de ser humano nao é possivel mudar uma condigao sem mudar também outras
inadvertidamente”. (Mayo, 1959, p.66). Nesse sentido, a implementacdo dos instrumentos de
controle da gestdo da responsabilidade fiscal, pode ter alterado substancialmente a propria
realidade que se pretendia controlar, ao ponto de tornar-se ineficaz — em distintas intensidades e
dimensbdes — o indicador normatizado.
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Estado, devendo este interferir minimamente e somente para garantir os direitos

individuais, especialmente o de propriedade.

Em relacdo a autonomia da sociedade civil frente ao estado, embrido do
que hodiernamente se compreende como controle social, seus primordios no
pensamento ocidental se apresenta mais fortemente nas analises da economia
politica de viés utilitarista, tal como em Stuart Mill (2000; 2004, passim), que percebe
o Estado como legitimo interventor nos casos em que a autonomia individual de um

possa colocar em risco o bem-estar dos demais'38.

E no terreno fértil supra delineado que floresce a concepcdo weberiana de
administracdo burocratica, para quem as conjunturas dao ensejo a legitimidade da
sociedade civil, nao aceitando a ideia de que esta seja anterior ao Estado, mas que
atua de maneira estratégica com este, onde a racionalidade instrumental opera os
campos da vida social, ndo podendo a expansao da intervencao politica colocar em
risco a liberdade individual. Essa perspectiva da sociologia econbémica parece
influenciar profundamente a obra de bobbiana que reconhece a falibilidade do Estado
moderno ante a sua corrupgao sistémica causada pela reconhecida defasagem do

modelo democratico.

O modelo liberal compreende que o inchago da maquina publica € a
principal abertura para a corrupcao, de modo que propde sua reducdo como
mecanismo a ser utilizado para combate a tais atos. Contudo, Guimaraes (2011, p.87)
destaca o reducionismo dessa perspectiva que pressupde a corruptibilidade do Estado
para todas as situagdes, apontando ainda que desconsiderar a qualidade do aparato

estatal e atentar-se somente ao seu tamanho pode inclusive estimular o

138 Em que pese a controvérsia sobre a eventual evolugdo da concepgao de utilitarismo em Mill (2004)
para uma perspectiva de liberalismo ndo completamente confluente em Mill (1869), pequenas
divergéncias conceituais — ndo absolutamente excludentes — que se pode perceber com mais
clareza em Mill (2000; 1969)
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comportamento corrupto através de afetacdo da sistematica de distribuicdo de renda

e riquezas.

Na perspectiva rousseauniana, a sociedade civil e o Estado republicano
fundam-se no poder soberano emanado do povo, articulados através da simetria entre
direitos e deveres, tendo como elemento central da decorrente abordagem
paradigmatica a liberdade. Assim sendo, pode-se conceber que a corrupgéo resulta
do perecimento da vontade social, legitimo possuidor do poder, onde os
representantes sao consumidos pelos interesses particulares em detrimento ao

interesse publico legitimo.

E no contexto supra delineado que Bresser-Pereira (2009, passim) aponta
que a delimitacdo do conceito e a abrangéncia de interesse publico, utilizando-se de
meios de mediacao para formacao destes valores, € mecanismo eficaz de combate a
corrupgao, afastando as mazelas do particularismo no trato da coisa publica, seguido
de perto pelo nivelamento entre direitos e deveres entre os cidadaos, afastando os
privilégios ilegitimos, o que fundamenta a busca pelo ideal de justica no contexto
republicano democratico. O cerne da questdo de combate a corrupcao, portanto, ndo
estaria na limitacdo Estatal ou da propria sociedade civil, mas na objetivacdo do
interesse publico, legitimado pela construg&o através de uma discussao social aberta
e ampla (GUIMARAES, 2011, pp.88-89).

A construcao de um modelo de combate a corrupgado na abordagem do
estado republicano, quando as praxes dos governantes quanto ao accountability e a
edificacdo de uma compliance planejada com foco nos objetivos fundamentais da
republica, pode conduzir uma percepg¢ao equivocada por parte da sociedade de que
a corrupgao no Brasil vem aumentando; tal percepgao ¢ justificavel pelo fato de que a
prépria repressao a tais atos vem avangando nos ultimos anos, acarretando, portanto,
numa maior exposi¢céo, o que nao significa necessariamente que ha uma progressivo

incremento em tais ilegalidades.
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O fendmeno acima descrito pode ser melhor compreendido na perspectiva
ofertada por Bauman (2010, p.8); pois, o que aquilo que nossos olhos veem né&o € o
que eles veriam se tais fenbmenos pertencessem de fato a categorias familiares,
habituais” e isso representa, em regra, consideravel atraso perceptivo em relagao as

mudangas num ambiente observado.

O clientelismo e outras a¢des neopopulistas, como concentracédo de poder
e aumento da dependéncia entre representante e representando, mantendo-se um
ciclo vicioso na relacdo, sdo outros exemplos de circunstancias extremamente
favoraveis a corrupgao. No que pese a possibilidade de se identificar a corrupgéo no
Brasil como sistémica, Guimaraes (2011, pp.90-91) propde que €& preciso analisar a
realidade brasileira apartada da visao preconceituosa e negativa sobre a naturalidade

dos atos de corrupgao, atendo-se a uma nova formacgao republicana.

A formacgdo republicana se embasa principalmente na cultura cidada,
através da convergéncia entre processos sociais de revalorizagdo a certos campos
mediante a inclusdo social, acompanhado pelo repudio e o inconformismo a
corrupgcdo, mormente a redugao consideravel da parcela da sociedade que se
demonstra inerte a esse respeito. Ademais, ha novas perspectivas de participacao da
sociedade que se revela cada vez mais integrado aos processos decisorios, rejeitando
com maior veeméncia essas praticas, o que € seguido por novas praticas institucionais
de repressao, como os formulados pelos érgaos de controle, especialmente por parte
da Controladoria Geral da Unido (GUIMARAES, 2011, pp.92-93).

Etzioni (2010a, pp.229-231), por exemplo, indica que o processo decisorio
se desenvolve com maior influéncia pelas relagdes e interacdes entre os poderes e
atores do que propriamente por valores e informagdes. Dai a justificativa para que as

democracias se submetam ao incrementalismo com maior frequéncia.

A latente necessidade de se equilibrar as forgas que atuam sobre o

processo decisorio se torna mais facil em conjeturas de curto prazo, que nao afetem
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as estruturas politicas e sociais, que se esquivem de pontos delicados. Contudo, os
momentos de crise sdo importantes por permitirem uma maior viabilidade das
mudancas fundamentais. A alternativa para essa questdo dependeria de uma
reestruturacado de todo o processo politico e social aptos a criar um ambiente mais
amplo de discussao e construgdo do consenso que geralmente se observa nas
democracias, além da necessidade de aprimorar os mecanismos de controle,
permitindo assim a utilizacdo da sondagem mista como meio de busca por solugdes

mais efetivas as demandas.

Pode-se considerar que a construcédo da cidadania que enfrenta questbes
relacionadas a concentragdo dos meios de comunicacdo em massa nas maos de
grupos oligarquicos que ndo se coadunam aos anseios sociais € ndo possuem
qualquer meio de controle democratico em sua atuacido, além do financiamento
privado dos partidos politicos que passam a representar grupos sociais minoritarios
financiadores de suas atividades em detrimento daqueles grupos maioritarios. Essas
atitudes apenas reforcam o carater de que a republica pos-1988 foi construida sem a
soberania popular e sem democracia (GUIMARAES, 2011, pp.94-95).

Para Bresser-Pereira (2003; 2009), a teoria da escolha publica'3® no seria
a mais adequada para a analise de fenbmenos na gestao publica; isso porque, nesse
campo, operar-se-ia com menos abstragcdo de objetivos, em face do principio da
legalidade estrita, bem como as instituicbes e agentes no setor publico tem objetivos
basicos de natureza ndo econdmica, mas essencialmente politica. Ainda assim,
admite-se certa utilidade daquela teoria, quando se aplica a disseminacdo das
informagdes e limitagcdo das escolhas disponiveis, definindo as vantagens

estratégicas, no ambito da estruturagcédo das regras do jogo para as agéncias no setor

139 “Essa teoria, que, em principio, poderia significar um passo a frente, em razdo de seu grau de
generalizagdo, na pratica significa um passo para tras, na medida em que seus proponentes tendem
a voltar as antigas ideias tayloristas de administragdo cientifica, ou a administragao publica
burocratica” (ibidem).
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publico.

1.6.1. Controle da sociedade politica ou do aparato do estado?

Compete a sociedade, segundo a teoria do estado republicano defendida
por Bresser-Pereira (2009a, p.232), diretamente ou através de seus representantes
politicos, definir objetivos e entdo tornar responsaveis os funcionarios
governamentais. Para controlar os politicos, a sociedade civil conta com uma forma
especifica de controle, a saber, o voto; para controlar os burocratas, ela dispde
também de uma instituicdo identificavel — o controle social — além do controle indireto

que exerce através dos politicos e de outros burocratas (o Judiciario, auditores).

O escopo principal do controle — no ambito da teoria do estado republicano
- é garantir que a gestdo das atividades do setor publico estejam focadas para a
materializagdo das metas delineadas através do planejamento democraticamente
elaborado pelo principal, para sua execugao por meio dos distintos agentes do corpo
estatal; verificando-se, nessa modelagem, os niveis de eficiéncia'® com o que foi
estipulado o planejamento e a eficacia dos resultados alcangados, frente a mitigagao
dos problemas socioecondmicos, culturais e ambientais, bem como o fomento do

desenvolvimento.

A concepcado acima explicitada revela, na perspectiva ofertada por
Chiavenato (2004, p.512), a interdependéncia entre modelo de controle ! e o
desenvolvimento fiscal sustentavel; como pode se inferir dos liames l6gico-reflexivos
propostos por Bateman e Snell (2006, p.519) que partilham de entendimento similar,

apontando a importancia dos processos de controle para a manutencgao da integridade

140 Eficiéncia enquanto conformidade, economicidade e celeridade.

141 Percebido por meio da efetividade, eficiéncia e eficacia do ferramental e abordagem implementada.
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das organizagbes, de modo que sua ineficacia acarreta inumeros prejuizos,

especialmente financeiros.

A conceituagao de controle acima discutida se desdobra entre as inumeras
vertentes em que pode processar-se, € nesse sentido que Chiavenato (2004, p.513)
aponta sua adaptabilidade, podendo assumir funcdes coercitivas e restritivas,
mitigando os desvios e comportamentos indesejaveis recaindo geralmente sobre
atitudes individualistas e na liberdade. Sob uma perspectiva automatizada, busca
manter a continuidade do funcionamento do sistema, retornando o procedimento aos

padroes estabelecidos sem quaisquer outras interferéncias.

Pelo liame logico supra, como analisado por Bateman e Snell (2006, p.519),
o controle, enquanto funcdo administrativa, insere-se em todos o0s niveis
organizacionais, monitorando e avaliando as etapas do procedimento, atuando no
planejamento, na organizacdo e na diregcdo, revelando a indissociabilidade do
processo. Busca assegurar que as agdes individuais atendam as necessidades da
organizagao, sob pena de utilizagao de meios de corregdo. A complementariedade
das distintas fungdes administrativas € evidente revelando um ciclo virtuoso entre
controle e planejamento; pois, este fornece as abordagens de controle, enquanto a

regulagéo dos recursos permite o atingimento das previsdes.

O entrelagcamento supra descrito evidencia que o controle é continuo e
ciclico, demonstrando um esforgo institucional e ndo setorizado para a verificacido em
toda a cadeia organizacional — como alerta Chiavenato (2004, p.514) - permitindo o
estabelecimento de planos e padrdes para a consecugdo do obijetivo institucional,
corrigindo eventuais desvios de modo abrangente tanto imediato quanto
preventivamente. Como adverte Bateman e Snell (2006, p. 520), tais interrelacbes
entre distintas fungdes administrativas, sob a ética do controle, pode ocorrer atraves
de trés estratégias gerais, que sdo o controle burocratico, que atua mediante a
normatizagdo e padronizagdo dos procedimentos na condugdo até os objetivos

almejados, controle de mercado, que estabelece um parametro economicamente
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apreciavel dentro das organizagdes, e, por fim, o controle de cla, que busca a criagéo

de uma cultura de valores e confianga no ambiente organizacional.

Dentro da perspectiva burocratica, o controle se desenvolve através do
estabelecimento de um ciclo que se inicia com o delineamento prévio de objetivos e
padroes, permitindo a analise das atividades realizadas que serdo continuamente
comparadas com os propositos e modelos, impondo a corregao das discrepancias
eventualmente constatadas, mas revela-se também importante a valorizacdo das

acoes realizadas com acuracidade.

Seguindo o raciocinio esposado por Chiavenato (2004, p. 514-517),
nenhum processo de controle pode se desenvolver sem que haja a definicdo das
balizas pelas quais sera regido, podendo tais parametros serem estabelecidos através
de objetivos, que estdo relacionados aos fins que a organizagdo busca atingir, ou
mediante padrdes, alusivo aos modelos a serem utilizados, representando os meios
pela qual serdo perseguidos tais designios, sempre sintonizados aos objetivos. Ao
analisar tal perspectiva, Bateman e Snell (2006, p.521) alertam a importancia de tais
abordagens estarem em conformidade com outros elementos do sistema de controle,
pois a auséncia deste dialogo coloca em risco a estrutura do processo de verificagao
que pode se tornar fragil e desequilibrado.

Com o estabelecimento dos parametros é possivel realizar a avaliacdo das
atividades, o que necessita da disponibilidade de informacdes sobre os procedimentos
realizados, para que — na metodologia defendida por Chiavenato (2004, p.517) sejam

contrastados com os marcos institucionais.

A informacdo, em conformidade com o defendido por Bateman e Snell
(2006, p. 522), se revela recurso importante nesta etapa, sendo crucial para a aferigao
do desempenho, de modo que ela se apresenta sob trés maneiras, que podem ser
através de: 1) relatorios escritos, facilmente extraidos de sistemas digital, dado o

barateamento dos insumos tecnologicos; 2) relatorios verbais, que permitem, muitas
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vezes, solugbdes imediatas aos problemas constatados; 3) observacédo pessoal,
permite a aproximacgao entre os envolvidos, além do incremento da lideranga, contudo,
nao gera dados precisos, podendo transmitir desconfianga ou suspeita aos

envolvidos.

A depender do momento a conferéncia supracitada é realizada '4?,
exsurgem questdes sobre a sua efetividade. Quando o controle é realizado sobre os
fins, também denominado controle por feedback, nao se permite que haja uma
correcao ou adequacao do procedimento, evidenciando tdo somente os atinos e
imprecisées na sua condugao. Além disso a temporizagcdo do controle € essencial
quase se vislumbra a correcao de falhas constatadas, pois o retardamento das acdes
corretivas pode inviabilizar a corregdo ou até mesmo agravar. Ao contrario, na
verificagdo dos meios, também denominado controle simultaneo ou de desempenho,
0 acompanhamento € realizado durante o andamento da operagéo, permitindo uma
conducédo mais efetiva aos resultados almejados. Apesar disso, ndo se pode exigir
que a atuacao se realize de maneira univoca, razdo pela qual, dentro dos padroes,
devem ser estabelecidos limites de aceitacdo do comportamento procedimental, de
modo que somente os desvios para além destes parametros implicardo na rejeicao do

procedimento e sua submissao a agdes corretivas.

O controle preliminar atua preventivamente a ocorréncia de quaisquer
procedimentos, exigindo uma visao abrangente sob os riscos das operagdes e meios
de minimiza-los, incidindo também sob politicas e regras; pois, no processo de
controle, o enfoque deve se dar sobre as excegdes ou desvios significativos dos
objetivos e padroes esperados, pois apenas estes exigem medidas corretivas, assim
estabelece o Principio da Exceg¢éo criado por Taylor, da Escola da Administragéao
Cientifica (CHIAVENATO, 2004, p.516; BATEMAN e SNELL, 2006, pp.522-523).

142 Analisando a intersecdo das perspectivas de Chiavenato (2006, pp.520-521) e Bateman e Snell
(2006, p.525).
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Acbes corretivas sdo medidas excepcionais que buscam trazer a
normalidade ao procedimento que se desvia da sistematica tragada pela organizagao;
assim, como argumentam Chiavenato (2004, pp.524-530) e Bateman e Snell (2006,
pp.522-533), possui um aspecto bivalente corretivo-preventivo, permitindo a

reparagcao dos descaminhos e, ao identificar suas causas, previne novos desacertos.

No sentido supra esposado, €& patente a necessidade de adotar
indicadores estratégicos que permitem, ao mesmo tempo, a adaptagao do sistema de
controle; isto porque, o escopo principal reside na adequacao dos procedimentos
organizacionais aos fins almejados, proporcionando ainda informagdes suficientes

para a adequacgao de tais objetivos.

Em geral as medidas acima descritas sao de iniciativa da autoridade
investida competéncia correspondente, embora reconheca a possibilidade daqueles
que estejam envolvidos no problema também o fagam; podendo, portanto, se da por
meio do acionamento de algum especialista na questdo ou até mesmo por iniciativa

propria, o que permite uma maior eficacia, além de valorizar a fungao.

De acordo com o nivel de inser¢gdao e a metodologia a ser utilizada, o
controle pode ser categorizado. Iniciando pela cupula da organizagdo, com uma
perspectiva macro orientada, o controle estratégico analisara os desempenhos e
resultados. Sob esta vertente, podera cuidar de balancgos e relatérios financeiros, onde
busca averiguar a conformidade da atuagéo de modo global, sendo os mais relevantes
sdo o balango patrimonial e os demonstrativos de resultados, que permitem ao
administrador uma visdo ampla das situagdes, inclusive dos setores que necessitam

de ajustes.

Ha a opcao de controle por indices financeiros, contudo, sua adogao
isolada pode acarretar a denominada miopia administrativa, consistente na
preocupacao com rendimentos e lucros a curto prazo, em detrimento aquelas que

resultam em obrigacbes com uma continuidade mais ampla. Podem ainda se dar
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através do exame sintético de lucros e perdas, sob o fundamento de que a
continuidade do negdcio esta atrelada a sua rentabilidade; analise da qual se deriva a
preocupacao no setor publico com os superavits e déficits nominais e primarios. Uma
alternativa, nesse liame logico, se consubstancia na averiguagao do retorno com base
nos investimentos realizados, destacando os pontos onde o retorno € maior; de onde
se extrai as concepgdes tedricas da preocupacao no setor publico com o destaque da

analise quantitativa e qualitativa das despesas de capital.

Em grau intermediario, o enfoque do controle se da nas unidades
organizacionais e atividades de médio prazo, estando a primeira modalidade dedicada
ao aspecto orgamentario; verificando-se na praxe ser uma das abordagens mais
reconhecidas e utilizadas, por atentar para o estabelecimento de expectativas de
dispéndios e da realizagdo dos gastos de cada uma dessas unidades ao longo do
exercicio, de modo que eventuais desvios devem sofrer agcdes corretivas. Assim,
revela-se essa abordagem como essencial para o processo de controle no setor
publico, por meio da verificacdo de relatdrios e declaragdes contabeis, bem como por
meio de auditorias, segundo a analise de Bateman e Snell (2006, pp.526-528). Nesse
mesmo grau hierarquico, Chiavenato (2004, pp.530-531) observa que o controle pode
ocorrer também através da relagdo de custos referente a alguma unidade-base,
levando em consideragao tanto aqueles que independem da produtividade, quanto

aqueles que estao atrelados a producéo.

Na base do sistema organizacional, o controle sera exercido nos niveis
operacionais, projetando-se para as atividades de curto prazo. Neste sentido, a
disciplina e o autocontrole se destacam como pilares da atuacao individual, buscando
maior eficacia e a manutengao das melhores praticas e em sintonia com os objetivos
da organizagao; o que ocorre por meio do desenvolvimento de habilidades criticas que

visem colaborar ao ambiente.

Sob a perspectiva dos insumos, ainda no nivel basal da organizagao

administrativa, controlar os estoques se revela essencial, posto que ali se concentram
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a maior parte dos investimentos de capital, requerendo um zelo maior em sua
administracao, especialmente quanto as aquisi¢des, que se elevam a ferramenta de
produtividade. E nesse contexto que Chiavenato (2004, pp.533-535) aponta os
seguintes métodos de controle: a) do Lote Econémico de Compra (LEC), que permite
o restabelecimento do estoque no exato momento em que o anterior esgotar; b) just-
in-time (JIT), através da coordenacdo da cadeia de fornecimento, evitando a
ociosidade dos insumos; e c) planejamento de requisitos de materiais (PRM),
relacionado a procedimentos de complexidade elevada que exige uma continuidade

da disponibilidade para todas as etapas da cadeia produtiva.

O controle de qualidade, numa perspectiva diversa e complementar do
supra explicitado, visa assegurar padrées na produgdao de bens e prestagido de
servigos visando a melhoria da produtividade, por meio da redugao do desperdicio de
insumos e pelo incremento na aceitagdo do produto. E é nesse liame que se
estabelece, em larga medida, as bases do conceito de eficacia aplicado as politicas

publicas.

A eficacia de um sistema de controle repousa sobre algumas premissas,
segundo a abordagem de Chiavenato (2004, p.528): i) busca por resultados, focando
em meétodos estratégicos que permitam seu incremento; ii) clareza nas proposi¢oes,
permitindo a facil compreensao do que deve ser realizado; iii) diligéncia, identificando
pontos criticos e propondo as medidas adequadas; iv) adaptabilidade, atendendo
novas abordagens paradigmaticas a medida que aparegam; v) construtivo, devotando-
se 0 progresso da organizagao em detrimento ao apego as sang¢des; e vi) autocritico,

dispondo-se a verificar a sua proépria atuacao.

Bateman (2006, pp.533-539) relata um dos aspectos negativos do controle
burocratico, por este tratar com indiferenca a reagcao das pessoas diante de sua
implementagao, consubstanciando-se em: 1) comportamento burocratico rigido, onde
o funcionario se vé limitado a agir estritamente dentro dos padrées estabelecidos,

esquivando-se de se envolver com as questdes e, consequentemente, na busca pelas
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solugdes; 2) comportamento tatico, em que a aversao ao controle se torna sistémico,
de modo que os funcionarios buscam sabota-lo; e 3) resisténcia ao controle, como
reacdo ao aumento das responsabilidades e das buscas por acuracidade das
atividades, bem como do receio a eventual desvalorizacdo dos seus conhecimentos,
do seu poder e da autoridade na tomada de decisdo, além de verem que tal
implantagédo pode implicar na alteragdo na estrutura social da organizacgéo, acirrando

0S animos entre 0s grupos sociais.

Diante do quadro acima descrito, a instituicdo de sistemas eficazes de
controle permite a maximizagao de potenciais e a minimizagdo de comportamentos
disfuncionais através da utilizagao de parametros objetivos de desempenho, prezando
sua integridade contra falsidades e sabotagens, sem incidir no engessamento das

acdes que é relevante fator de resisténcia aos controles pelos envolvidos.

Deve-se, por todo exposto acima, implementar politicas em que
informagdes precisas sobre o desempenho coletivo e individual sejam circularizadas
aos servidores, permitindo um processo de autocritica que os motive a tomar medidas
corretivas por si s0, sem influéncias externas; para tanto, esse feedback deve ser

relevante, preciso e suficiente.

A participacédo dos servidores no estabelecimento das diretrizes, aliado a
valorizagdo do comportamento positivo, permite uma maior aceitacdo do sistema de

controle, a partir da adog¢ao de abordagens multiplas.

N&o obstante Bresser-Pereira (2009a, pp.230-231) entenda que o controle
seja realizado em movimento descendente'#3, a responsabilizagido'# se materializa
num movimento ascendente, da populagdo para os funcionarios governamentais;

assim, nas democracias, os dois mecanismos se convergem. Logo, questao central

143 Qu seja, dos funcionarios governamentais superiores para os niveis inferiores.

144 Inserta no contexto de cultura institucional do accountability.
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na reforma da gestdo publica é estabelecer a forma com a qual se controla os
burocratas, sem que percam sua autonomia para agir de acordo com o interesse
publico, a partir de contratualizagdes de resultados e eficiéncia na utilizacdo dos
recursos materiais e temporais, responsabilizando os agentes publicos perante o

principal, a sociedade.

Para se estabelecer um sistema de controle eficiente e eficaz — na
abordagem republicana — € necessario que os administradores nao sejam
responsabilizados unica e exclusivamente em face da lei e, portanto, dos mecanismos
de controle externo formais, mas diante da sociedade enquanto agente publico
exercendo um papel de gestdo de politicas que é também politico e ndo apenas

técnico.

Por outra perspectiva a supra delineada, ndo se pode delegar
exclusivamente a esfera politica — de competéncia legiferante, por exemplo — a
formulacdo de politicas publicas, sem que os agentes publicos técnicos sejam
ouvidos; isso porque, os indicadores de controle para uma administracdo publica
focada em resultados devem ser pactuados com seus agentes pelo principal — o povo,
pelos meios de democracia direta ou de seus representantes — de forma que o
planejamento estratégico do aparato do estado seja uma construgdo racional de

contratos de gestéo.

1.6.2. Transparéncia e controle social

Para Holanda (1995, p.146), somente excepcionalmente no Brasil se
verificou “um sistema administrativo e um corpo de funcionarios puramente dedicados
a interesses objetivos [da res publica] e fundados nesses interesses”; sendo
preponderante ao longo da historia o predominio do interesse particular dos agentes

publicos sobre os interesses coletivos, num “ambiente préprio em circulos fechados e
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pouco acessiveis a uma ordenagdo impessoal”145.

O cenario do estado brasileiro — entendido enquanto sociedade politica —
destoa-se consideravelmente, portanto, do ideario proposto do Bresser-Pereira (2009,
passim) enquanto condi¢gdes para uma plena implementagao do estado republicano;
nao obstante, compreender suas diversas dimensdes e premissas importa para a uma
conducédo racional de sua edificagdo enquanto organizagédo “suficientemente forte
para proteger [a res publica] da captura privada, defendendo o patriménio publico
contra a busca de rendas (rent-seeking)” (BRESSER-PEREIRA, 2003, p.131).

O patrimonialismo, esta profundamente arraigado na sociedade brasileira,
em especial na classe média, que, segundo Souza (2017, pp.102-103), é o principal
esteio de legitimidade e justificagdo da ordem social, além de exercer o controle e
supervisdo da propria sociedade. Essa tradicdo patrimonialista ainda esta tao
arraigada no inconsciente coletivo que € capaz de alinhar até mesmo o discurso de
individuos que ocupam posi¢des diferentes no espectro politico. Nao obstante
valorosos exemplos de cidadaos que se dedicam firmemente a alterar essa realidade,
ao menos aparentemente a classe média brasileira tem se comportado como massa
de manobra para as ag¢des de uma elite cujo imediatismo do cenario econdmico as
cegou para a percepcdo em perspectiva dos fatos historicos — especialmente as
grandes comog¢des mundiais de 1911 a 1945 - que levaram a pactuagdes

internacionais de uma evolucio de direitos humanos.

145 Em que pesem as criticas contundentes a visao liberal conservadora de Holanda (1995) — tragadas
por autores como Souza (2017, p.107-108) que alegam que seus estudos apenas tangenciam as
questdes de desigualdade e injustica social — essa perspectiva tragca duas categorias importantes e
influentes da percepgdo que a sociedade brasileira tem de si mesmo: i) o homem cordial,
compreendendo-o como aglomerado de vicios, menosprezando a sua prdpria constituicdo em
detrimento de outras personalidades que, apesar de inumeros fato que desabonam a conduta de
outras sociedades, mantém-se intactas; ii) o patrimonialismo, que esta ligado a negatividade do
homem cordial, sob 0 escopo do estado, mas n&o atingindo, contudo, a reputagdo do mercado.
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Para alguns analistas, tais como Souza (2017, p.104), essa manobra de
consciéncias que compde a classe média brasileira ocorre por meio de uma distorgao
de valores morais em face de interesses econémicos e com o auxilio dos grandes
grupos que predominam no controle dos mais significativos veiculos de comunicagao
patrios. O apoio para tal afirmagcdo reverbera na inércia observada apds o
impeachment de 2016, onde, mesmo com a intensificagdo dos escandalos de
corrupgado, ndo ha um posicionamento tdo intenso por parte dos denominados

“camisas amarelas”.

Faoro (2012, pp.638-750) revela o aspecto patrimonialista do Estado e as
como isso ecoa em relacio a toda a sociedade, situando a sociedade brasileira ainda
em um periodo pré-moderno, apontando que a heranga ibérica do modo de governar
perdura até hoje, havendo nitido carater particularista no exercicio do poder politico
desde a colonizagdo. Isso traz o conceito de estamentos, que, para Faoro, surge
naquelas sociedades em que a liberdade do mercado é tolhida pela atuacao estatal,
agindo na consecugao dos interesses da elite que domina o estado (SOUZA, 2017, p.
109-111).

E com o discurso de combate a essa realidade - de predominio dos
interesses privados de alguns sobre os publicos - que ocorre a primeira grande
reforma do Estado brasileiro a partir de 1936, tendo por foco a implementacédo da
teoria da burocracia na administracdo publica e minimizagao de efeitos da heranca
patrimonialista portuguesa. Entretanto, adverte Souza (2017, p.106), ainda se percebe
gue na matriz ideoldgica politica nacional ha um enraizamento da ideia de dominio
particular da coisa publica por seu titular, o cerne da questao do patrimonialismo, pois
o conceito esta atrelado a conjunturas pré-modernas, que nao permitem trazé-lo para

a contemporaneidade.

Mesmo sendo perceptiveis as vantagens comparativas do modelo
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burocratico frente ao patrimonialismo'4¢, inferidas do sucesso das burocracias na
sociedade contemporanea — tal como se verifica nas organizagbes do sistema
financeiro — e Weber (2004, p.58,73,331-339,406) tenha caracterizado a organizagao
burocratica como eficiente por exceléncia, esse estudioso ja identificava que essa
forma de organizagao apresenta disfungdes que logo se apresentaram na gestao do
servigo publico; tais como formalismo excessivo e dificuldade em se focar na eficacia
do atendimento ao cidad&o. E na busca de superacdo dessas disfungdes que se faz
urgente completar a reforma gerencial e a implantagédo de todas as dimensdes do
estado republicano. E um instrumento para transicdo segura é a transparéncia

governamental.

Sob a ética contratualista, a sociedade politica estado advém de um pacto
tacito entre os individuos que na relacao societaria estabelecida passam a condicao
de cidaddos. Como qualquer organizagdo, o ente publico possui valores ou
fundamentos e objetivos fundamentais ou estratégicos: dentre os valores do Estado
brasileiro, destacam-se a cidadania, a dignidade da pessoa humana e o pluralismo
politico, expressos no artigo 1°, da Carta Politica.

O exercicio e a defesa intransigente dos valores supracitados sao
elementos essenciais na edificacdo de um estado democratico de direito e, mais

propriamente, na construgdo do estado republicano; no entanto, a constituicao da

146 O patrimonialismo é tido como uma consequéncia da heranga ibérica, num primeiro momento do
estado monarquista brasileiro; deve-se ressaltar, no entanto, que isso nao é pacifico na literatura
especializada. Souza (2017, p.114-115), por exemplo, entende que o patrimonialismo em si ndo é
0 conceito mais apropriado para o estudo das disfungdes da burocracia no caso brasileiro, posto
que foca nas acgGes de uma elite estatal que, em face das praticas de rent-seeking, ndo agem
livremente, mas de forma subordinada aos interesses de elites mercantis que permanecem imunes
no arcabougo desse discurso; assim, propdéem a adogdao da nogdo de escravidao, a ser
compreendida como o verdadeiro foco do debate, pois este era um fato que inexistia na metrépole
portuguesa e, por este motivo, € o que permeia os valores sociais brasileiro ao invés do que se
convencionou a denominar de heranga ibérica, que nao compartilhava da realidade vivida na
coldénia. Para essa corrente de pensamento, essa caracteristica enraizou-se de sobremodo no
ideario da sociedade que reverbera até hoje, especialmente nas atitudes contra as classes mais
baixas.
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sociedade politica implica no exercicio de alguma forma de dominag&o'4” de um grupo
politico sobre o coletivo.

Uma das expressdes mais significativas da cidadania — que faz frente e
equilibra as relacdes num estado republicano - é a participacao popular, exercida por
meio de diversas formas de colaboragao direta no planejamento e no controle social
das acgdes estatais: para o exercicio da cidadania num ambiente democratico é
imprescindivel a transparéncia dos atos do administrador publico, pois caso contrario

o processo de dominacgao politica tende a natural degeneracéo.

A maximizagao da transparéncia ndo somente dos numeros em relatérios
contabeis complexos e indices econOmicos - mas de seus significados e
consequéncias no desempenho da execugao orgamentaria, na gestao patrimonial e
nas politicas publicas impactada - permitira um maior controle tanto interno quanto
externo, no ambito dos Poderes e 6rgaos de destaque constitucional, bem como o

controle social.

A transparéncia brasileira, ao destacar as mazelas do proprio Estado ao
invés de combaté-las, trouxe ao ideario social um incremento na corrupgao; essa
dinamica € reforgada pela maneira como se realiza o tratamento dos dados
disponibilizados ao cidaddo, ja que necessitam também de uma manipulagéo
burocratica, o que nao permite um juizo acertado por parte do povo sobre os
envolvidos nos escandalos de corrupgdo. Por sua vez, isso leva a uma discriminagao
em relagédo as instituicbes, especialmente as de carater representativo, afetando a
confianca da sociedade que passa a reconhecer o Estado como bergo da corrupgao.
Falta, deste modo, uma integragao entre os 6rgaos de controle, Poder Judiciario e
sociedade para que se possa restaurar essa confianga perdida (FILGUEIRAS, 2011,
p. 148-149).

147 Dominagado que se espera transitéria, enquanto legitimada no ordenamento constitucional vigente,
em face do processo democratico.
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Nao obstante todo esfor¢co observado no sentido, ao menos formal, de se
implantar a transparéncia na administracdo publica brasileira, especialmente em face
das normas de direito financeiro voltadas para a gestdo da responsabilidade fiscal,
pode-se considerar, tal como sugere Lindblom (2010a, p.173-174), a importancia da
dinamica entre os atores sociais na defesa do accountability e do controle social para
a estabilizacdo ou evolugdo nesse sentido. Surge dai o que ele denomina como
ajustamento mutuo, onde a relagdo entre os diversos grupos se revela mais presente
do que a negociacao entre eles, permitindo que o processo néo esteja concentrado
nas maos de poucos; isso implica ainda em previsibilidade das rea¢des de acordo,
facilitando assim ac¢des reparadoras.

Na perspectiva ofertada por Neumann (2013, p. 238), é necessario um
constante acompanhamento dos atos do Estado, forcando sua transparéncia, para a
garantia de um Estado Democratico de Direito; até porque, sob a oética da teoria de
agéncia, define-se “[...] como disputas administrativas aquelas entabuladas entre os
individuos e sao exclusivamente ou predominantemente decididas com base em

normas'4® de conduta: ou seja, por livre arbitrio”4°.

A visdo acima se fundamenta na premissa de que o Estado tem uma
dimenséo juridica - o poder de estatuir normas individuais e gerais - bem como uma
dimenséo sociolégica que lhe legitima impor suas normas num dado territério; a partir
dessa leitura, verifica-se que o Estado nao se reduz ao direito positivado em abstrato,
pois €& percebido nas decisbes tomadas pelos agentes politicos e delegatarios
privados que atuam em seu nome (NEUMANN; 2013, p. 23). Assim, pode-se afirmar

que Neumann (2013, passim) concebe o ordenamento juridico como parte integrante

148 Normas aqui compreendidas como um dever ser, ou decorrentes de um imperativo categorico.

149 Tradugéo livre do autor deste estudo, a partir do original: “[...] as administrative disputes those
disputes between individuals which are exclusively or overwhelmingly decided on the basis of legal
standards of conduct: that is to say, by free discretion” (NEUMANN, 2013, p.238).
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da superestrutura Estado.

A titulo de exemplo, partir do momento que a populacédo toma consciéncia
de que a “realidade” que vivem distancia-se daquela que os governantes desfrutam,
ha uma deficiéncia do espetaculo, que passa a nao abarcar toda a sociedade,

passando esta, inclusive, a ver se a margem do espetaculo estatal.

O estado logo perde o controle do espetaculo, que passa entdo ser
dominado por outros “produtores” que se aproveitam da dificuldade da imposicao
estatal, tornando-se entdo uma Sociedade do espetaculo, dominado pelos meios de
comunicagdo privados. A questdo se agrava quando partidos e orgaos publicos
experimentam a crise de legitimidade em face da populagdo, que ndo os enxergam
mais como seus representantes, impossibilitando a continuidade do espetaculo estatal
e fortalecendo o viés societario. Isso acarreta o distanciamento dos individuos em face
ao estado e seu espetaculo oficial, que passa a se identificar mais com matérias
particulares (JUSTEN-FILHO, p. 67-72)

A compreensao dos elementos que compdem a transparéncia estatal e
suas relagdes com o compliance e o accountability dos agentes publicos € importante
para acdes consistentes no sentido de se aprofundar efetivamente o estado
democratico de direito, como bem preceitua Kliksberg (2008, p.30) quando comenta a
importancia da ética aplicada a accountability e ao controle social na administragéao
publica, quando se foca na instauragao de um circulo virtuoso que possa diminuir as
desigualdades sociais por meio de um desenvolvimento socioecondmico e politico-

cultural sustentavel:

A combinagao de politicas publicas transparentes, livres de toda corrupgao,
com gerenciamento da melhor qualidade, que garanta a toda a populagao
seus direitos a alimentagao, saude, educagao e trabalho, como & devido em
uma sociedade democratica, e um capital social mobilizado plenamente, que
as complemente, podem desencadear um circulo virtuoso no pais € na
regido.
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Tendo em vista a transparéncia como uma das faces da liberdade’? ¢ que
se pode afirmar que a transparéncia dos resultados efetivos da gestdo da
responsabilidade fiscal'®! se apresenta como instrumento Gtil no controle social da
implementagdo no seio da sociedade politica das sucessivas geragdes de direito,
como apresentadas por Bonavides (2000, p.571): especialmente quanto a propalada
quarta geragao que resguarda “[...] a concretizagao da sociedade aberta do futuro, em
sua dimensao de maxima universalidade, para a qual parece o mundo inclinar-se no
plano de todas as relagdes de convivéncia”.

A quarta geragao de direitos abarca desde a democracia participativa, até
a informagéo e a diversidade ou pluralismo. Para Bobbio (2004, p. 221-232), integram,
ainda, esses direitos aqueles relacionados as novas tecnologias, intrinsecamente
relacionadas a transparéncia num cenario cada vez mais presente de presenca virtual
dos individuos e entidades juridicas, tais como o estado.

E num ambiente de exercicio pleno de cidadania, no qual a dindmica entre
accountability e controle social se complementam no sobredito ciclo virtuoso'®2, que o
direito a informacdo toma dimensao de pilar do estado democratico de direito. Isso
porque, como leciona Kant (2008, p. 46), “s&o injustas todas as agdes que se referem
ao direito de outros homens, cujas maximas se n&do harmonizem com a publicidade”.

Embora o contexto hodierno possa se apresentar como um retrocesso na
construgdo do estado republicano, Bresser-Pereira (2003, p.132) entende que a
evolugao para a implementagéo de todos os requisitos do republicanismo n&o segue
uma linearidade, mas inegavelmente os sistemas de governo democraticos vem

evoluindo, bem como seus correlatos sistemas normativos e de controle, com

150 Tal como proposto por Sen (2000, p. 25 e 46).
151 Bem como sua correlagdo racional com a regulagéo correspondente no direito financeiro brasileiro.

152 “A liberdade individual é essencialmente um produto social, e existe uma relagdo de mao dupla entre
(1) as disposi¢des sociais que visam expandir as liberdades individuais e (2) o uso de liberdades
individuais n&o sé para melhorar a vida de cada um, mas também para tornar as disposi¢des sociais
mais apropriadas e eficazes” (SEN, 2000, p. 46).
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variagbes de um pais para outro, com o despertar progressivo da consciéncia da
civitas e sua carga de direitos, deveres e relacdo entre custo e beneficio de seu
exercicio.

Pelo que se verifica numa analise perfunctéria, nas ultimas décadas a
sociedade brasileira avangou em reestruturagao das instituicdes democraticas e, no
ambito do Estado, num esforgo de transigdo do modelo burocratico para o gerencial.

Nao obstante, tragos populistas nas politicas publicas e praticas de
governo, distorcem o processo democratico e ainda sustentam significativas
perspectivas patrimonialistas em algumas politicas de Estado, o que motiva O'Donnell
(1988, p.35) a classificar a democracia da América Latina como delegativa’s3; modelo
que que sacrificaria a accountability.

E nesse contexto que a transparéncia - quanto a responsabilidade fiscal se
suas restricoes e sangdes estiverem harmoénicas a todo arcabouco tedrico do estado
contemporaneo - contribui para o aperfeicoamento das politicas publicas no que
condiz a sua eficiéncia e, no que concerne ao desempenho orcamentario e gestao

patrimonial, prevengao de sua fragilizagao e sua otimizagao.

A cidadania, pelo supra exposto, tem importancia impar nas relagdes do
Estado com o meio e sendo exercida direta e individualmente pelo cidadao — quando
de suas relagdes como usuario de servigo publico ou contribuinte - ou coletivamente
na elaboracgao e reelaboragao das ideologias hegeménicas no ambito da sociedade
civil.

Uma das dimensdes da cidadania capaz de forcar um avancgo da sociedade
politica — estado — e, por consequéncia, do ordenamento juridico, € o controle social

— no exercicio do direito a liberdade decorrente da transparéncia estatal -

153 “As democracias delegativas se fundamentam em uma premissa basica: o (...) que ganha uma
eleigao presidencial é autorizado a governar o pais como lhe parecer conveniente e, na medida em
que as relagdes de poder existentes permitam, até o final de seu mandato”.
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retroalimentado pela dimensao accountability decorrente da evolugdo da cultura
institucional promovida pelo cidadao-servidor.

O desenvolvimento e a mudanga social, segundo Bobbio (2002 e 2004,
passim), séo os fatores condicionantes para que surja, desenvolva e universalize a
aplicacdo dos chamados novos direitos, cujo elemento comum € o exercicio da plena
cidadania que, por sua vez, decorre da relacdo de participagcdo que é estabelecida

entre os integrantes de uma dada sociedade e o Estado.

A responsividade é dimensao relevante para a democracia e exercicio
crescente da cidadania; ou seja, nas palavras de Bezerra (2008, p.14), “a criagao de
mecanismos que possibilitem maior aproximacao entre as preferéncias dos cidadaos
e o0 processo de formulagdo de politicas publicas.” Por outro lado, verifica-se
perspectivas pragmaticas, como a do Banco Internacional para Reconstrugdo e
Desenvolvimento (BIRD) — mais conhecido como Banco Mundial - nas quais as
questdes de governanga corporativas na administragdo publica, como os niveis de
accountability, sdo questdes prementes para equilibrio da economia internacional e
manutengdo do modelo de desenvolvimento ocidental, conforme nos relata Borges
(2003, p.4):

A crescente preocupagao com questdes relativas a boa governanga tem sido
acompanhada, na ultima década, por uma mudanga na concepg¢ao do Banco
Mundial quanto ao papel do Estado na promocao do desenvolvimento. Apos
0 sucesso econdmico dos Novos Paises Industrializados (NIPs) do Leste
Asiatico, o Banco foi obrigado a reconhecer que os mercados ndo podem
funcionar de maneira adequada sem suportes institucionais de qualidade.

Pode-se afirmar que a atual Carta Politica patria institucionalizou o controle
social sobre a gestdo das politicas publicas por meio de varios dispositivos
instrumentais e, ao longo das duas ultimas décadas, diversos mecanismos de
participagdo da comunidade vém sendo, gradativamente, implementados, tais como
a acgao popular e as audiéncias publicas nas implementacdes e revisbes dos planos
diretores municipais, bem como na formulagdo e adequacéo dos planos plurianuais,

diretrizes e propostas orcamentarias de todos os entes federados no Brasil.
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A implementagdo de politicas de Estado ' e o desenvolvimento de
liberdades substantivas, podem ser preliminarmente avaliadas como categorias de
possibilidade objetiva, enfatizada por Weber (1950, p.77) como instrumento de analise
sociolégica com o fito de encontrar uma explicagdo satisfatoria para os eventos
ocorridos. Dessa forma, politicas que norteiam o servigo publico de forma perene,
normalmente se utilizam do conceito de “politica de estado” que, na praxe brasileira,
refere-se as politicas publicas articuladas como valores consagrados na Constituigao

da Republica Federativa do Brasil.

Em face da complexidade do social, cultural e econdbmica no qual se
estrutura a sociedade politica e seu extrato normativo, torna-se cada vez mais
premente?sS o foco nas politicas de estado a serem estruturadas nas organizages
responsaveis pelas diferentes abrangéncia e abordagem do servigo publico. Para
tanto, evidencia-se a importancia da evolugdo do principio da publicidade, cujo
conteudo normativo no dmbito da teoria burocratica se amolda quase que estritamente
a denominada “publicidade legal” dos atos'3® para a transparéncia ativa e reativa, cujo
“carater educativo, informativo ou de orientacdo social’ dé pleno cumprimento ao

disposto no artigo 37, caput e §1°, da CRFB.

A publicidade favorece a mudanga da cultura institucional do estado,
implicando no amadurecimento da accountability que se apresenta como uma das
caracteristicas inerentes da revolugéo gerencialista; sua expressao é aferida no grau
de transparéncia dos atos da administragcédo publica, cuja operacionalizagéo deve se

dar em plena harmonia com os demais principios constitucionais gerais que regem a

154 Politicas de Estado compreendidas como relativamente estaveis independentemente do ciclo de
poder politico dos governos.

155 Considerando o cenario de transi¢do da aplicagdo predominante dos principios e praticas esposadas
pela teoria da burocracia para aqueles adotados pela escola da administragao publica gerencial

156 Cuja efetivagdo se da, em regra, por meio de publicagdo de estratos técnicos em imprensa ou sitios
oficiais.
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administragdo publica, quais sejam: legalidade, impessoalidade, moralidade e
eficiéncia, presentes no caput do artigo 37, da CRFB.

Embora todo esforco de transparéncia requerido na implementacdo do
estado republicano, como condi¢ao para o exercicio adequado do controle social, o
desvio de finalidade publica da publicidade e propaganda governamental implica, de
forma geral, em afronta a dignidade da pessoa humana e, por consequéncia, dos
fundamentos da Republica. Assim, os direitos e garantias fundamentais relativos a
protecdo do consumidor devem nortear também os limites e moralidade da
publicidade e da propaganda governamental, mesmo sentir ja pacificado na
jurisprudéncia dos tribunais superiores, como exemplifica a Sumula 601 do Superior
Tribunal de Justiga (STJ) 157,

A Resolucdo n° 39/248, aprovada na sessao plenaria de 16 de abril de
1985 da Organizacao das Nagdes Unidas (ONU), em seu artigo 1°, fixou as principais
diretrizes em matéria de consumeirista, como objetivos a colaboragéo internacional
no sentido de auxiliar os paises membro a instituirem e manterem um “adequate
protection for their population as consumers”, facilitando a elaboracéo de praticas de

governanga e métodos produtivos que preservem o direito do consumidor.

No direito interno patrio, o acordo supra mencionado ao qual o Brasil &
signatario, influenciou o teor do artigo 5°, XXXII, da CRFB, norma de eficacia contida;
nao obstante, regulamenta o comando constitucional posteriormente, por meio da Lei
no 8.078, de 11 de setembro de 1990, e inicialmente da efetividade a sua aplicacéo

apenas para a iniciativa privada.

Com o desenvolvimento dos conceitos de cidaddo-consumidor, cidadao-

usuario e cidadao-contribuinte, o direito consumeirista passou paulatinamente a ser

157 O Ministério Publico tem legitimidade ativa para atuar na defesa de direitos difusos, coletivos e
individuais homogéneos dos consumidores, ainda que decorrentes da prestagédo de servigo publico
(A Corte Especial, na sessao ordinaria de 7 de fevereiro de 2018, DJE 25/02/2018).
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aplicado também ao setor publico. Dentre as prote¢cdes constantes do direito
consumeirista, verifica-se duas que interessam especialmente ao estudo da
transparéncia instrumentalizada pela publicidade'®® no setor publico: i) propaganda
enganosa e ii) propaganda abusiva. Assim, em que pese a imprescindibilidade da
transparéncia estatal, os controles préprios da teoria do estado republicano — interno,
externo e social — devem se atentar também para os eventuais excessos na transigao
da publicidade meramente legal para a publicidade que instrumentalize o
accountability e dé suporte estrutural a transparéncia reativa quando o controle social
requere detalhamento, documentos ou informacdes n&o disponiveis nos meios de

publicidade oficial.

Em 1965, com a Lei da Propaganda, a atividade publicitaria foi
regulamentada, contendo a distingdo entre a publicidade e a propaganda'>®. No artigo
5°, do diploma retro, conceitua-se propaganda como toda e qualquer forma paga de
comunicacao, apresentacado nao pessoal de ideias, através da identificagao do préprio

patrocinador.

Atualmente ainda ha muita confusao em torno das palavras propaganda
e publicidade, sendo que muitos doutrinadores equiparam as duas expressoes. A
propaganda € uma atividade voltada para a difusdo de ideias ao passo que a
publicidade esta voltada para a difusdo de um produto ou servico especifico. O
objetivo da propaganda € um fim ideoldgico, religioso, filoséfico, politico, econémico
ou social. Ja a publicidade, na iniciativa privada, tem como objetivo o ideal comercial
e, no servico publico, o objetivo de divulgar politicas publicas especificas, ato

158 A tutela dos interesses dos consumidores ndo se limita apenas a responsabilidade contratual.
Estende-se as relagdes pré-contratuais, presentes em praticas comerciais como: oferta, publicidade
de produtos etc. O préprio CDC também vem permitir que a tutela juridica incida sobre o consumidor-
adquirente, o consumidor-vitima e o destinatario final da publicidade ou da promog¢ao de vendas.

15 Em outros ordenamentos juridicos as duas expressbes adquirem significados diversos do que
conhecemos no Brasil. No direito consuetudinario inglés, por exemplo, publicity significa a condi¢ao
ou estado publico de algo do conhecimento comum. Ja a propaganda seria a difusdo de ideias ou
doutrinas, seria advertising.
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administrativo, norma ou decisao judicial; nos dois casos ela € paga, 0 que muitas
vezes nao ocorre em relagéo a propaganda. O Codigo de Defesa do Consumidor ndo
cuida diretamente do tema propaganda, mas ele disciplina regras para a

publicidade169.

Ao analisar o fenbmeno do simulacro de transparéncia oculto em
campanhas publicitarias governamentais, verifica-se que se “o ocultamento é
caracteristico do poder autocratico, por outro lado todas as formas de dominagao
tendem a buscar se ocultar do olhar dos dominados, o que o faz um fenédmeno comum

a todas as formas de comunicagé&o publica” (CASTRO; 2010, p.2).

O gasto exagerado em publicidade, por exemplo, pode indicar estratégia
de promocgao da figura pessoal do governante — em flagrante infragdo do principio da
impessoalidade que deve nortear a comunicacado dos atos da administragao - ou de
controle econdmico ' | limitador da liberdade jornalistica, implicando um
desvirtuamento de finalidade, caracterizado como uma afronta a moralidade publica,

e desrespeito ao principio da eficiéncia em sua dimensao de economicidade.

No que tange ao accountability, a responsividade — tal como alerta Bezerra
(2008, p.14) - é dimenséao relevante para a democracia e exercicio crescente da
cidadania; “ou seja, a criagdo de mecanismos que possibilitem maior aproximagéo
entre as preferéncias dos cidadaos e o processo de formulagao de politicas publicas.”

Por outro lado, verificam-se perspectivas pragmaticas, como a do Banco Mundial, nas

180 A publicidade dos atos processuais, como bem estrutura racionalmente Coelho (2015, pp.60-61) é
premissa basica do devido processo legal, resguardando a transparéncia dos procedimentos
estatais, mormente aqueles que tratam diretamente de discussao de direitos, como se revelam os
processos. Embora ndo seja um direito absoluto, este direito cede diante da protegéo a intimidade
e a segurancga institucional. A inafastabilidade da jurisdigdo também se insere nesse ambito,
devendo ser observado ainda que apenas fornecer a tutela jurisdicional é realizar menos do que o
texto constitucional propde, pois é necessaria uma prestagédo efetiva que garanta a resolugéo da
questao, mediante a satisfagdo dos direitos de modo célere e qualificado, especialmente com o
respeito a seguranca juridica que sera melhor analisada no capitulo segundo.

161 Quando desrespeitado o principio da isonomia na escolha do veiculo.
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quais as questdes de governanga corporativas na administragdo publica, como os
niveis de accountability, sdo questdes prementes para equilibrio da economia
internacional e manutencao do modelo de desenvolvimento ocidental, conforme nos
relata Borges (2003, p.4).

Evolucdo no sentido de instrumentalizar a transparéncia reativa pode ser
observada com a edicdo da Lei de Acesso a Informagdo 2 que em muito
complementa os dispositivos de transparéncia ativa 183 dispostas na Lei de
Responsabilidade Fiscal, especialmente apds os acréscimos implementados pela Lei
da Transparéncia'® que, ao incluir o paragrafo Unico ao artigo 48, da LRF, preceitua,
dentre outras inovagdes, que a transparéncia sera assegurada também por meio do
“incentivo a participacao popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante os
processos de elaboragao e discussao dos planos, lei de diretrizes orcamentarias e

orgcamento”.

Para Souza (2017, pp.113-114), inexiste uma dominagdo social que se
atenha a interesses meramente politicos, o que impede que o patrimonialismo esteja
relacionado exclusivamente a politica, de modo que fatores socioeconémicos externos

S840 necessarios para que se configure tal aspecto, havendo necessariamente um

162 | ej n°® 12.527, de 18 de novembro de 2011.

163 O Decreto n° 7.185, de 27 de maio de 2010, regulamentou os requisitos minimos para atendimento
da transparéncia da gestao fiscal dos entes da Federagao, prevendo que as informagdes devem ser
disponibilizadas em “meio eletronico que possibilite amplo acesso publico, assegurando a sociedade
0 acesso as informagdes sobre a execugdo orgamentaria e financeira” (artigo 6°), dispondo em seu
artigo 7°, |, quanto a despesas os elementos que nao poderao ser omitidos: “a) o valor do empenho,
liquidacdo e pagamento; b) o nimero do correspondente processo da execugéo, quando for o caso;
c) a classificagdo orgamentaria, especificando a unidade orgamentaria, fungéo, subfung¢ao, natureza
da despesa e a fonte dos recursos que financiaram o gasto; d) a pessoa fisica ou juridica beneficiaria
do pagamento, inclusive nos desembolsos de operagdes independentes da execugéo orgamentaria,
exceto no caso de folha de pagamento de pessoal e de beneficios previdenciarios; €) o
procedimento licitatério realizado, bem como a sua dispensa ou inexigibilidade, quando for o caso,
com o numero do correspondente processo; e f) o bem fornecido ou servigo prestado, quando for o
caso’.

164 | ei complementar n® 131, de 27 de maio de 2009.
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entrelacamento das diversas esferas sociais. Através de fontes historicas orientais,
por exemplo, pode-se perceber que os mandarins chineses se aproveitavam do
conhecimento que concentravam para manter o dominio social que gozavam,
valendo-se da legitimidade da figura do imperador. Contudo, no caso brasileiro, o
estamento-burocratico inexiste durante a quase totalidade do periodo colonial, isto se
deve ao fato de que o controle da colbnia foi deixado a cargo dos particulares que se
tornavam legitimos donos das capitanias, mediante aval da coroa que pouco influia

nessas terras.

Em se tratando de controle social, ha que se considerar que ele é realizado,
geralmente, pela sociedade civil organizada, cujo conjunto se da por facg¢des

especificas que se organizam em torno de objetivos comuns.

O ajustamento mutuo entre as fac¢des — e portanto, do estabelecimento de
uma certa dindmica racional entre os atores do controle social - é estudado e
posteriormente revisado por Lindlblom (2010b, p.195-196), que esclarece o carater
gregario pelo qual a sociedade se organiza e de que modo a relagéo entre seus atores
permite determinado nivel de interacao e influéncia, resultando na tomada de deciséo

politica.

Das citadas interagdes acima é possivel verificar que as politicas decorrem
dos ajustamentos mutuos, sofrendo pressdo de diversos participantes, cada uma
atuando por motivos diversos, percebe-se ainda que a auséncia de uma coordenagao
nao retira deles a caracteristica de policymakers. Considere-se, ainda, que os
ajustamentos mutuos podem permitir a implementagdo de politicas substanciais,

sobretudo como modo de tangenciar as tarefas analiticas.

A despeito das vantagens supra explicitadas, existem criticas a utilizagao
do ajustamento mutuo, a saber: i) aspecto do pluralismo, vez que nem sempre todos
os interessados atuam no processo decisorio e que divisdo da influéncia ndo segue a

proporcionalidade do tamanho dos grupos, embora possa se contestar esse
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argumento, se considerar necessario uma forte autoridade central para dirimir as
distor¢bes no poder; ii) valores submetidos ao ajustamento, pois s&o apenas aqueles
dos grupos dominantes, desconsiderando a variedade existente na sociedade, nao
obstante pode-se contestar quando se considera que as questbes estruturais
fundamentais n&o entram em discuss&o, em virtude de uma grande homogeneidade
de opinido a respeito de sua validade; iii) arranjo que tais ajustes assumem em alguns
paises, isso em fungdo da dependéncia entre os sujeitos para iniciar os debates,
enquanto a possibilidade de vetos € mais expressiva, mas isso pode ser remediado

através da alteragdo das regras ao invés de sua supressao.

Politicas de incentivo a participacdo popular — dando efetividade a
comandos da Carta Politica, tais como os dispostos nos artigos 10, 14, 187, caput,
194, VII, 198, lll, 204, 1l, 205 e 216-A, §1°, X, da CRFB — séo imprescindiveis para o
estabelecimento do supramencionado um ciclo virtuoso de aprimoramento da

sociedade politica a partir da dinadmica entre transparéncia estatal e controle social.

A acao popular, enquanto instrumento para cobrar-se transparéncia e
responsabilidade fiscal de forma a propiciar a mudanga cultural dos agentes publicos
necessaria a accountability governamental, faz parte das inovagdes de participagao
da sociedade no controle dos interesses publicos: esse instrumento garante, pois, a
possibilidade de o cidadao comum agir em defesa do interesse coletivo (MOTA, 2006,

passim).

Apesar de um conjunto de movimentos sociais e mudangas organizacionais
do Estado, varios estudiosos registram a dificuldade cultural para a implementacéo
mais rapida de um controle social efetivo das politicas publicas e praticas de governo.
Sob esse prisma, pode-se afirmar que a gestao politica do estado ainda tem se
apresentado, muitas vezes no Brasil, como assunto de dominio de interesses

particulares, ora da elite burocratica ora dos resquicios oligarquicos.
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Em que pese os sinais de amadurecimento da sociedade civil organizada,
quanto a necessidade do controle social sobre as politicas publicas, especialmente
sobre aquelas classificadas como de Estado, “a preocupacédo com a implementagao
de politicas ndo tem merecido tantos estudos quanto as iniciativas de modelagem

tedrica para a formulagao e para a avaliagéo de politicas.” (HEIDEMANN, 2010, p.37).

No contexto supra exposto, pode compreender a importancia da inclusao,
na avaliacdo de politicas, de indicadores de accountability nos atos dos agentes
publicos e sua repercussao no controle social e desenvolvimento socioeconémico e

politico das coletividades abarcadas pelo respectivo Estado.

1.6.3. Compliance e controle interno

Bauman (2010, p.18), ao discutir esse cenario de intensas mudancgas ao
qual alguns circulos intelectuais passaram a denominar de pés-modernidade, tal como
0 que se insere os fendbmenos de uma visivel fragilizagdo patrimonial dos entes
federados, ponderou que perseguindo ainda a visao tipicamente moderna de mundo,
0s pesquisadores — ou mesmo inconscientemente o homem médio — espera encontrar
uma perspectiva totalizante, em esséncia ordenada; pois, “a presenca de um padrao
desigual de distribuicdo de probabilidade possibilita um tipo de explicagdo dos fatos
qgue — se correta — € ao mesmo tempo, uma ferramenta de predi¢ao e (se 0s recursos

exigidos estiverem disponiveis) de controle”.

A efetividade desse controle dependa da adequagao do conhecimento da
ordem natural dos fatos no que habituamos denominar de realidade — concreta ou
virtual — importa ressaltar que “a ordem nao precede as praticas e, por conseguinte,

nao pode servir como medida de sua validade” (ibidem, p.19).
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Os modelos'%® somente adquirem efetividade a partir de sua adogao pratica
e observacdo de resultados que os validem. E nesse contexto que a relacdo entre o
estabelecimento de uma praxe de compliance governamental e o controle externo se
entrelagcam de forma indissociavel na construgcdo do estado contemporéneo, com

todos seus pressupostos republicanistas.

A titulo de compreensdo da correlagdo acima enunciada 1% pode-se
considerar os reflexos da inversdao da curva inicialmente descendente do
endividamento'%” dos entes federados apds a edigdo da LRF ou o comprometimento
progressivo dos percentuais de suas receitas com despesas obrigatérias de carater
continuado que limitam substancialmente os recursos proprios para investimentos —
bem como da capacidade de endividamento que atendam plenamente a regra de ouro
do direito financeiro'®, em face do comprometimento do fluxo de caixa - necessarios
a fazer frente estruturalmente; por exemplo, ao crescimento vegetativo das demandas
sociais ou, a partir de suas reservas de disponibilidades cujo montante adequado de
cada uma de suas espécies pode ser dimensionada com elevada precisao, investir
em correcdes de falhas de mercado ou incrementos de investimentos que induzam a
retomada do crescimento nas crises sazonais tipicas do modo capitalista de producgao

quando ndo evitadas por uma regulacéo preventiva.

185 Sejam modelos tedricos, tais como os abordados na teoria do estado contemporaneo, ou naqueles
mais especificos e estabelecidos por meio de diplomas normativos como a LRF.

166 E adiantando em parte o que sera demonstrado e cujas causas serdo analisadas nos capitulos
subsequentes.

167 Como pode-se verificar — em linhas gerais — em face do substancial crescimento da divida publica
partir de 2014, num contexto de déficits fiscais primarios, recessdo econdmica e aumento das taxas
de juros, levando a DBGG a 74,4% (setenta e quatro inteiros e quatro décimos por cento) do PIB
em novembro de 2017 (BRASIL, 2018a, pp.7-8)

168 A exemplo do que se observa nas pressdes para a supressao ou flexibilizagdo que a regra de ouro
vem sofrendo (ibidem, pp.21-22) — norma que foi concebida para assegurar que o endividamento
publico fosse realizado apenas para financiar despesas de capital e ndo para cobrir despesas
correntes, nos termos do disposto no artigo 167 da CRFB e artigo 32 da LRF — embora formal e
aparentemente esteja sendo cumprida, ao menos no que tange as contas da Unido, em face das
reducbes em fontes de recursos financeiros destinados ao pagamento da divida publica.
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O controle interno®® visa, principalmente, realizar agédo preventiva antes
que acgdes ilicitas, imorais ou improprias, contrariando os principios da administracao
publica, possam se concretizar; no entanto, como tal controle se funda em estruturas
cujos marcos regulatérios definem modelos de supervisao nao apenas funcional, mas
hierarquicos, as conclusdes de auditorias e publicagdes de analises estdo, muitas
vezes, sujeitas ao crivo corporativista ou se flexionam a perspectiva politico-partidaria

do grupo que se encontra no poder.

E no contexto acima que a teoria do estado republicano deve ser invocada
para ajustar as interpreta¢gées normativas, a sua prépria produgao — quando for o caso
— e a praxe administrativa, pois como adverte Bignotto (2001b, p.47), existe sempre a
possibilidade dos instrumentos de controle serem utilizados como estratégias de

dominacao antidemocratica:

Ha muito esses manuais dos dictatores, voltados para a teoria da diplomatica
e, dirilamos hoje, administrativa, foram objeto da ateng¢ao dos historiadores,
mas os vinculos com o republicanismo moderno s6 comegaram a ser
observados na medida em que o problema se tornou relevante na segunda
metade do século XX.

A motivacdo, seja de natureza social ou moral, € tdo importante nas
organizagbes privadas quanto publicas; no caso destas, assumem maior relevancia
em face das responsabilidades civicas decorrentes da adogdo de uma perspectiva
republicana, bem como diante da vinculagdo de seus agentes ao principio da

legalidade stricto sensu'®.

Na perspectiva de Bresser-Pereira (2009, p.303), “os servidores publicos
fazem compensagdes entre, por um lado, o desejo de serem promovidos e ganharem

mais poder e, por outro lado, o desejo de servirem ao interesse publico”. Esses dois

169 Artigos 70, 71 e 74, da CRFB.

170 “A Administragado, por ser submissa ao principio da legalidade, ndo pode levar a termo interpretacéo
extensiva ou restritiva de direitos, quando a lei assim ndo o dispuser de forma expressa” (RMS
30.926/SC, Rel. Ministra Laurita Vaz, 52 Turma. Julgado em 06/12/2011, DJe 19/12/2011).

132



E =D
UniCEUB

Centro Universitario de Brasilia

Instituto CEUB de Pesquisa e Desenvolvimento - ICPD
Programa de Doutorado em Direito

interesses dos agentes sao legitimos; ndo obstante, ha aqueles que se situam nas
disfung¢des do modelo e fazem compensagdes entre “rent-seeking e o desejo de serem
promovidos” (op. cit.). Enquanto este tipo de servidor é a regra quando adotado a
abordagem da teoria econémica das organizagdes'”!, é considerado excegado e
disfungéo na teoria das organizagdes'’?, considerando que a estabilidade do servigo
publico e a possibilidade de trabalhar mais diretamente com os interesses publicos
sao as motivagdes centrais da escolha profissional e ndo aspiragdes por poder e

riquezal’s.

Pelo supra exposto, o estabelecimento de motivagdes validas, bem como
0s requisitos minimos dos atos, as correlagbes substantivas entre estes e os
resultados e a adequada comunicagao deste conjunto e normas e padroes a toda a
organizacgao, é pressuposto do estabelecimento de uma politica de compliance e o
controle interno que — na perspectiva da administracdo publica num estado
republicano — centra-se no correspondente exame de conformidade, cujo conjunto
amostral examinado é dimensionado em face de um coerente estudo de risco e sua
ponderacao a relagao entre custo e beneficio, tendo em vista o foco no resultado das

politicas publicas.

O foco no resultado, defendido na perspectiva gerencialista da gestao
publica, implica um razoavel equilibrio de efetividade, eficiéncia e eficacia; isto porque,
embora a efetividade na administragcdo geral possa ser compreendida como a
maximizacao da eficacia por meio do eficiente uso dos meios, padrées de qualidade
e normas institucionais, quando se trata de organizagdes publicas a efetividade pode

171 Organizagdes que utilizam em primazia as premissas da escolha racional.
172 A qual alinha na dimensao organizacional do estado a teoria do estado republicano.

173 Poder e riquezas que poderiam — quando se tratar de servidores bem qualificados - mais facil e
legitimamente obter em instituicées privadas por estruturarem padrao remuneratério em regras de
mercado.
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apresentar-se numa de suas facetas como disfung¢ao de efetiva presencga do estado
em dada area.

A presenca estatal, no entanto, ndo implica necessariamente uma atuacéao
eficiente que conduza a eficacia dos resultados das politicas publicas finalisticas, as
quais de fato usufrui o cidad&o-usuario e/ou cidaddo-consumidor que confunde-se
com o cidadao-contribuinte no exercicio de suas prerrogativas de principal, podendo
— se adotado uma perspectiva burocratica, como muitas vezes se observa —
comportar-se apenas como uma presenga auto referente na qual o agente centra-se

em atividades meio que nada entrega ao principal.

Apropriando-se das reflexdes sobre as virtudes de Aristételes (1991,
passim), destacando uma de suas obras — Etica a Nicdmaco — dentre o conjunto
daquelas que foram classificadas por abordagens de agugada racionalidade na area
da ética e politica, percebe-se um encadeamento I6gico indissociavel entre politica,
esta enquanto ciéncia mestra que, segundo o fildésofo, tem por objeto de estudo o

sumo bem e disciplina de praxe a ética.

A perspectiva acima remete atualmente a concepg¢ao de uma sociedade
politica ideal, desprovida de corrupcéo e com elevada medida e praxe de civitas. Mas
para alcancar tal ideal — que conflui com os propdsitos do estado republicano —
Aristoteles (1991, pp.31-35) ndo prescinde da construgao histérica, determinagéo dos
civium e método, o que se aproxima em muito do que hodiernamente, numa
perspectiva organizacional, poder-se-ia denominar de um roteiro para implementagao
paulatina do compliance, numa dindmica necessaria com instrumentos de controle

interno:

Pois ndo é porque frequentemente ouvimos e vemos que adquirimos o0s
sentidos, mas ao contrario: tendo-os, os usamos; e mesmo quando nao os
usamos os temos. Mas as virtudes as adquirimos agindo antes, do mesmo
modo que ocorre _com_as _outras técnicas. Pois aquelas coisas que
precisamos praticar, depois que as apendemos, € praticando que as
aprendemos, como o construir para o construtor e o tocar a citara para
citaredo. Assim, fazendo o que é justo, nos tornamos justos, realizando agdes
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moderadas, nos tornamos moderados e realizando feitos corajosos, nos
tornamos corajosos. [grifos nossos]

A caréncia da representatividade no modelo democratico brasileiro esta
mais para uma perspectiva institucionalizada do que propriamente vinculada a um

partido politico ou governante.

O direito administrativo — abarcando suas dimensdes materiais e formais,
entendido para fins do presente estudo como instrumento de operacionalizagdo do
direito financeiro — traz em seu histérico o reflexo da evolugdo do autoritarismo a
democracia; assim sendo, um estado direito aprimora-se conforme o avang¢o da
sociedade que representa, chegando ao fundamento do poder politico, a soberania
popular e a preservacdo dos direitos fundamentais. Isso porque ha um estado
democratico de direito republicano compete ndo apenas observar a supremacia da
constituigdo e da universalidade da jurisdicdo, mas precipuamente, as relagdes entre
“constitucionalismo, republica, participacdo popular direta, separacdo de poderes,
legalidade, direitos individuais e politicos” (JUSTEN-FILHO, 2017, p.58).

O processo civilizatério humano é idealizado em todas as perspectivas;
logo, o individuo vive uma ficgdo dissociada da realidade, gerada por inumeras fontes
autdbnomas, ndo havendo uma centralizagcao nesse desenvolvimento, como num ciclo
vicioso, todos alimentam as ideologias. Qualquer tentativa de afastar-se dessa

perspectiva da realidade leva apenas a sua desconsideracgao.

Ha uma “espetacularizagdo” da vida, que passa a ser experimentada
através da virtualizacao do cotidiano, que deixam de ser vividas pelo individuo, mas
passam a ser emuladas nos estritos contornos existentes na “vida real”’. A internet é
elemento que contribui para essa situacdo dado a rapida proliferagdo das midias de
massa e do distanciamento da realidade do individuo, que passa mais tempo
conectado a sua “realidade virtual” do que propriamente a sua realidade fisica (ibidem,
pp.59-61).
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Principios sdo normas juridicas dotada de alta carga de abstragédo, de modo
que, ao contrario das regras, ndo possuem um carater binario entre fazer e nao fazer,
tendo na verdade uma caracteristica de mandados de otimizacdo, devendo ser
cumpridos na maior medida possivel. Essa caracteristica traz uma dificuldade de
controle quando analisado sobre a perspectiva do “direito administrativo de
espetaculo”; pois, essa margem de realizagdo traz a dificuldade de identificar quais
condutas sao reprovadas pela ordem juridica, ja que muitas vezes estao travestidas

de legalidade como “ordem publica”, “ato politico” e “interesse publico”, padrao que

nao se observa na dualidade das regras. (ibidem, p.65). Nesse contexto

Uma organizagdo submetida a uma gestdo cuja base normativa é
principioldgica, pode incorrer na praxe de gestao para impedir qualquer controle,
garantindo ao governante a possibilidade de alcangar os resultados que almeja,
através do ocultamento dos seus interesses ao longo de todo o processo de
formalizacdo juridica. Nesse cenario, os questionamentos por parte da plateia sdo
evitados através do seu entretenimento com uma atuagédo minima, garantido apenas
o0 minimo existencial dos individuos, porém a auséncia de modificacbes concretas
vivenciadas pela plateia causa um obstaculo ao governante, que em caso extremo

pode levar ao encerramento do espetaculo.

Existem substanciais dificuldade na contengdao do monopdlio da violéncia,
bem como a auséncia de vivéncia, por parte da plateia, de um regime efetivamente
democratico, percebido quando os agentes publicos'’* das mais variadas espécies
gozam de privilégios que n&do se estendem aos demais. Contextualmente, observa-se
o proporcionalmente crescente estimulo a busca por estas benesses pelos demais,

bem como sua manutencéao, por qualquer meio, ainda que ilegais (ibidem, pp.66-68).

174 Qutro aspecto apontado por é a utilizagdo da organizagdo administrativa como meio de assegurar a
prevaléncia da vontade do governante, tolhendo quaisquer posi¢cdes contrarias, ainda no ambito da
prépria administragdo, de modo que quando ocorrem sao duramente reprimidas (ibidem, p.66).
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Embora os inumeros avangos filoséficos-juridicos na seara do direito
publico, Justen-Filho (2017, p.59) aponta que essas novas abordagens
paradigmaticas nem sempre alcangam o direito administrativo; pois, nessa disciplina
do direito, a supremacia do interesse publico em detrimento do particular reitera a
rejeicdo a matéria que nao se vincule exclusivamente aos interesses estatais e das
organizagdes sociais. Esse deslocamento é duramente criticado pelo pensador por
sustentar uma situacao alheia a realidade através da perpetuacao de situagdes que
apenas entretém os individuos e nao cumpre ao seu papel como ramo de direito e

implementar os valores que se digna a proteger.

A compreensao das correlagcbes postas entre as diversas dimensoes,
fendbmenos e instrumentos do estado contemporaneo, somente pode-se dar numa
estrutura dialogal. Ou seja, somente a partir de nossas prévias concepgdes € que
podemos compreender o que nos é dito ou, por exemplo, interpretar um texto juridico;
nao obstante, “nessa assimilacdo acontece uma ampliacdo do nosso horizonte, uma
fusdo de horizontes na abertura para aquilo que nos é dito, mesmo que nao

corresponda a nossa pre-compreensao, mas ultrapasse seus limites”.

A compreensdo de algo em particular, tal como o objeto da presente
pesquisa e sob o enfoque da sua problematizagdo, pressupde uma pré-juizo do todo,
dentro do qual ele deve ser entendido; entretanto, “a compreensao do todo se forma
da compreensao dos momentos particulares, que se estruturam na totalidade”. Eis
porque, desde a identificacdo dessa questdo inerente a ontologia, a compreenséo
passou a ser percebida numa estrutura circular (CORETH, 1973, pp.81-82 e 199).

E na perspectiva acima que se retoma aqui a pre-compreensdo das
liberdades substantivas — em suas dimensdes formais e materiais — enquanto
motivagéo central do contratualismo fundante do estado moderno que evoluiu até a
teoria do estado contemporaneo. E isso para, numa circularidade dialogica,

compreender adequadamente sua aplicabilidade e seus limites.
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Segundo Sen (2000, p.25), pode-se classificar as liberdades substantivas,
numa perspectiva funcional, em cinco grandes grupos que “n&o sao apenas os fins
primordiais do desenvolvimento, mas também os meios principais”. a) liberdades
politicas, b) facilidades econbmicas, c) oportunidades sociais, d) garantias de

transparéncia e e) segurancga protetora. A contextualizagdo de um modelo de aferigdo

do desenvolvimento em fungédo de dimensdes da liberdade individual pode ser uma
forma de harmonizar os indicadores de eficiéncia e eficacia das politicas publicas com
a abordagem paradigmatica estabelecida pela evolugado dos direitos humanos em
sucessivas gerag¢des cumulativas (BONAVIDES, 2000, pp.514-518 e 524-526).

Sob o liame logico acima, a compreensao de cada dimensao da liberdade
importa estudos especificos para a afericdo de suas relagdes significativas com o
desenvolvimento em sua perspectiva, especialmente por meio de métodos qualitativos
e quantitativos aplicaveis & avaliacdo de politicas publicas especificas. E nesse
contexto que se torna relevante o aprofundamento do estudo da efetividade do direito
a liberdade'”®> como um dos principais nucleos dos direitos humanos; pois, garantidor
das condicdes minimas necessarias a implementagcdo de ciclos virtuosos e
concéntricos entre transparéncia e controle social, compliance e controle interno e

accountability e controle externo.

1.6.4. Accountability e controle externo

O controle, num cenario politico democratico, “¢ um tema amplo, que
envolve toda a problematica da governabilidade e da afirmagdo dos direitos de
cidadania” (BRESSER-PEREIRA, 1998, p.142).

Numa analise perfunctéria da praxe dos instrumentos de controle externo

brasileiro, observa-se que os controles sdo de carater procedimental ou substantivo;

175 Com foco na sua dimensao da transparéncia dos atos do estado, especialmente dos governantes.
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ou seja, ou controla a conformidade formal'7® ou, ainda, o alcance efetivo dos

objetivos das politicas publicas sob exame.

Em face do exame das correlagdes entre o accountability dos agentes
publicos e controle externo, no contexto acima dlineado, é que se pode observar ao
menos trés tipos de relagdes do tipo principal-agente entre: i) governo e cidadaos; ii)
politicos e técnicos responsaveis pela burocracia; iii) cidadédos e politicos, de forma
circular (ibidem, p.144). Assim, pode-se verificar que “o critério de controle ou de
responsabilizagao devera ser antes politico do que técnico (ou racional), ndo sendo
legitimo justificar as politicas publicas simplesmente a partir da competéncia técnica”
(ibidem, 1998, p.145)"; pois, cabe ao principal 177 definir os objetivos a serem
alcangados, bem como eleger, a ciclo democratico, as atualizagbes da visao de futuro

que a nagao adotara para a correspondente republica.

O termo accountability ganhou destaque como compromisso a valores
éticos e morais em prol da defesa da sociedade, mas que ganhou feigdes de um mero
gesto por parte daqueles que o promovem, sendo desprovido de instrumentalidade,
pois a sua mera invocagao nao fornece os meios necessarios para fornecer a
transparéncia que se espera. Sua proposicdo deve ser acompanhada de medidas
sistematicas que permitam o alcance efetivo dos valores que visa protege, sob pena

de incorrer em descrédito junto a sociedade.

A conceituagao supracitada n&o € a unica acepgao do termo accountability,
ha uma perspectiva travestida de seu significado, que também acabou se tornando
um mote pelo qual os movimentos politicos buscam arrebanhar mais seguidores,

revelando posteriormente o anseio que os individuos possuem de agir em prol de seus

76 Em especial quanto a legitimidade do agente e aderéncia da procedimentalidade aos padroes
preestabelecidos pela Lei, as praxes ou decisdes reiteradas das cortes de contas.

177 Principal aqui entendido como o conjunto da sociedade, pelos mecanismos de democracia direta
ou, indiretamente, em face da representatividade de agentes politicos legitimamente eleitos.
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proprios interesses; ou seja, surge como uma bandeira de uma campanha de

educacado moral que mascara os comportamentos dos integrantes desse grupo.

As duas perspectivas acima reconhecem o termo accountability apenas
como simbolo desprovido de qualquer coercibilidade em relacdo a sociedade, sendo
que as duas vertentes tendem a entrar em rota de colisdo. No campo governamental
nao é diferente, apenas exponencialmente mais amplo onde o embate ocorre entre
aqueles que buscam a remodelagem do sistema e os demais que preferem manté-lo
(Etzioni, 2010c, pp.288-291)

O desenvolvimento — Jato sensu - pode ser compreendido, nao
simplesmente como uma fungao do desenvolvimento tecnoldgico ou crescimento do
Produto Nacional Bruto ou modernizacdo social, mas como “um processo de
expansao das liberdades reais que as pessoas desfrutam” (SEN; 2000, p.17). Assim,
afericdo das relagdes significativas entre accountability governamental e controle
interno de politicas publicas deve fornecer indicador relevante para aferigdo do
desenvolvimento socioecondmico, num contexto de ordenamento sdcio juridico que

se declara estado democratico de direito.

No cenario acima, a transparéncia governamental, bem como todos os
principios constitucionais explicitos da administragao publica, passa a merecer leitura
sob enfoque mais tangivel de correlacbes necessarias para a edificagdo de uma
sociedade livre, justa e solidaria — sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade
ou quaisquer outras formas de discriminagéo - por meio do desenvolvimento, tal como
expresso nos objetivos fundamentais do Estado brasileiro constantes do artigo 3°, da
CRFB.
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A transparéncia'”® enquanto dimensao das liberdades individuais'”® pode
ser compreendida a partir de uma perspectiva da cidadania regulada, em fungédo dos
marcos fundantes do ordenamento juridico patrio; pois, de um lado a responsividade
do agente publico favorece a publicidade efetiva dos atos governamentais, enquanto
de outro cidadaos e, em especial, entidades da sociedade civil organizada — a partir
dos institutos disponiveis no ordenamento juridico em vigor - exercem o controle social

que fomenta o ciclo por uma maior transparéncia.

E a crescente preocupacgao da sociedade civil organizada com a instituicao
governo lastreia-se, na opinido de Heidemann (2010, p.32), nas seguintes premissas:
“(1) o mercado nao substitui o estado e os dois precisam de um governo societario;
(2) as atribuicbes pertinentes a uma governanga societaria estdo crescendo; (3) os
cidadaos-contribuintes querem melhor desempenho do que estio recebendo em troca

dos elevados impostos que estao pagando”.

Sob o enfoque orientador, pode-se entender accountability como a
capacidade de coordenar todos as forgas que incidem sobre o processo decisorio para
remodelar o sistema de modo que permita sua adequagao com escopo ao alcance
dos valores pretendidos. Este equilibrio de vetores mostra-se importante também
como balanceamento das tensdes existentes entre os grupos, sendo que a formagéo
de coalizbes através do alinhamento entre os grupos permite a consecugédo dos
objetivos, ao passo que abre caminho a liderangas criativas capazes de lidar com

essas relagoes.

Pode-se considerar que a formulacdo de novas alternativas a partir da

transparéncia decorrente do accountability surge das lacunas existentes nos

178 A transparéncia visa dar publicidade a burocracia estatal, sob a perspectiva de que segredos nao
se aplicam, em regra, na relacéo entre estado e cidadao, este compreendido como consumidor dos
servigos publicos (FILGUEIRAS, 2011, p. 133).

179 Liberdade cuja efetividade se verifica especialmente caracterizada nos aspectos da accountability
governamental.
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posicionamentos dos grupos, de modo que sua realizagdo se torna um mecanismo
eficaz de evitar as tensdes que geralmente surgem ao longo do processo. Essas
abordagens exigem que os atores possuam um dominio sobre as interagdes,
sobretudo através da sua insercdo nessas realidades sociais para poder identificar os
caminhos que poderdo trilhar e as alternativas que lhe serédo fornecidas (Etzioni,
2010c, pp.297-299).

Enquanto a partir da década de 1980 - especialmente em funcdo de
recomendagdes do Fundo Monetario Internacional (FMI) para os paises em
desenvolvimento - a triade estabilizar, privatizar e liberalizar, passou a ser tema
transversal das politicas publicas, nas recentes crises da primeira década do século
XXI organismos internacionais passaram a recomendar uma modulagdo de
intervengao estatal na economia como meio de ajuste do sistema de mercado, ao
mesmo tempo em que sao revistas as condicionalidades estruturais para aprovacgao

de financiamento de programas estatais (FMI; 2008).

No cenario internacional podem ser percebidas tendéncias paradoxais de
endurecimento das politicas fiscais e de redugédo das garantias estatais quanto aos
direitos sociais®, enquanto prevé-se o uso de reservas de contingéncias para gastos
publicos direcionados no sentido do socorro de setores estruturantes do modelo
econdmico (FMI; 2011).

Os movimentos supra explicitados, em contexto de crises ciclicas, podem
ensejar graves repercussbes no ambito das organizagbes soécio-politicas que
suportam a abordagem do estado democratico de direito, por solapar as bases faticas
para o atendimento da evolucao do contrato social. Assim, a busca de alternativas de

afericdo do desenvolvimento sustentavel 8" pode resultar em uma via para

180 Egpecialmente em paises em desenvolvimento.

81 Desenvolvimento no qual os modelos fiscais de ajustes e equilibrio sejam concebidos de forma
harmonica e restritos a sua finalidade de financiar as politicas publicas finalisticas e representativas
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reorganizagao da superestrutura que suporta a evolugéo, por exemplo, dos direitos e
garantias individuais e coletivos.

A massificagdo das comunicagdes, onde os sujeitos naturais integrantes de
dada sociedade vivem imersos ou substancialmente afetados por superestruturas
alienantes por natureza, além de ser uma sociedade do espetaculo transforma o

estado em um espetaculo.

Os principais agentes da dindmica acima delineada passam a atuar
fortemente na criagdo de uma realidade imaginaria, por meio dos veiculos de
comunicagao; estes veiculos passam a nao exercer mais sua finalidade precipua
enquanto instrumentos da materializacdo do direito dos cidad&os a informagéo, mas

tdo somente fomentam a imaginacgao.

Num ciclo pernicioso, os 6rgidos e entidades '8 agentes publicos e
instituicdes do terceiro setor deixam de realizar adequadamente suas funcdes para se
tornarem atores ou instrumentos de uma realidade desenvolvida pelo anseio estatal

de espetaculo.

Como bem pontua Justen-Filho (ibidem, p.62), “o governante, que no
passado foi uma manifestacdo do poder divino, torna-se o principal artista da nacao”;
ressalte-se que isso — em larga medida - fomentou o desejo de intromissao
desmedido, ndo apenas do estado para com o cidaddo, mas também do individuo
frente a coletividade quando os interesses desta se materializam legitimamente pela
sociedade politica estado e até mesmo do cidadao para com, ndo somente a

dimenséo publica dos governantes, mas imiscuindo-se em sua intimidade.

das agbes estatais nas demais dimensdes da sustentabilidade, ndo podendo ser percebidos como
um fim em si mesmos.

182 Orgaos e entidades que em seu conjunto constituem as distintas esferas do estado.
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A criagdo do estado do espetaculo impde, consequentemente, o
surgimento do direito administrativo e financeiro'® do espetaculo, pois o ordenamento
juridico € a materializagao das vontades daquele; isso porque a principal medida é
trazer o cidadao para a realidade virtual, tolnendo sua capacidade de questionar e
comparar a atividade estatal. O individuo passa entao a ser conduzido de acordo com
as vontades do ente, que traz a simulagao da resolugcéo dos anseios — fomentado
muitas vezes numa perversa atuagdo sob o inconsciente coletivo - e de que o
governante atende as expectativas da populacdo, bem como de que esta possui
algum controle sobre sua atuagdo, mas a fundo ha limitadas possibilidade de
intervencgao no processo decisorio. (ibidem, p.63-64).

Ha uma ambivaléncia na reconstrucdo do direito administrativo — assim
como o financeiro - conforme ressalta Justen-Filho (2017, p.73); pois, existe uma
dependéncia dos valores trazidos no seio da sociedade democratica, que sao
essenciais neste processo. Nao obstante a realidade posta, ha um ciclo que precisa
ser progressiva e positivamente superado para dimensdes mais adequadas; pois uma
sociedade nao alcancara tal patamar sem passar pelo redesenho de contornos

intrinsecos dos ramos do direito que organizam o financiamento e a praxe estatal.

Pode-se verificar, em algumas abordagens, conceituacédo de que a questao
posta pelo estado do espetaculo esta entrelagada a uma figura, seja ela a do
governante ou do partido politico, quando para a Teoria de Estado o cerne do
problema esta na concentragcdo de poderes; isto posto, dificiimente havera reducao
destes efeitos enquanto ndo houver a redistribuicdo do poder e um equilibrio que
prime pela sustentacdo do regime democratico, ja que impede ou desarmoniza
fortemente a formulacdo, a execucdo, o controle e a fiscalizagdo da atuacao

governamental pelas distragdes e tergiversagdes promovidas pelo espetaculo.

183 Bem como seus desdobramentos penais.
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Pelo supra exposto, reconhecer a primazia do individuo como protagonista
e destinatario do direito'8* é essencial para a consecucgio dos objetivos fundamentais
do estado, notoriamente através da valorizagdo dos direitos fundamentais. E neste
sentido que a superagéo da supremacia do interesse publico'® deve ser ponderada
como necessaria em muitas relagbes cuja intensidade caracterizar intromisséo
ilegitima; pois, sendo um instrumento de consecugéo dos direitos fundamentais, sua
movimentacao dependera dos agentes ali instalados, bem como o direcionamento as

questdes da sociedade e nao do agente ou administragédo em si.

O interesse publico abstratamente considerado nao pode ser corolario para
uma mitigagdo prima facie dos anseios individuais; mas, ao contrario, deve ser
utilizado como meio de solugao entre interesses colidentes em busca da justica da
atuacao estatal, sob pena de inserir-se nos moldes de um estado totalitario. A solugao
€ a observancia a supremacia dos direitos fundamentais, sendo a perspectiva central

que se deve ter na atuacio estatal.

Na tradicdo contratualista, de origem predominantemente liberal, o Estado
desenvolve suas fungdes regulatérias, fiscalizatoérias, alocativas, distributivas e
estabilizadoras de forma a garantir as diversas expressdes da liberdade civil'® que
pode ser compreendida, no ambito da relagao entre principal e agente, como garantia
ao exercicio da cidadania plena. Nas licdes de Przeworski (1982, p.243), ha um

compromisso implicito nas sociedades em que se combina democracia e capitalismo:

[...] aqueles que ndo possuem instrumentos de produgdo consentem com a
instituicdo da propriedade privada do estoque de capital, enquanto os que
possuem instrumentos produtivos consentem com as instituicbes politicas
que permitem a outros grupos apresentar eficazmente suas reinvindicagdes
quanto a alocagao de recursos e a distribuicao do produto.

84 Na espécie debatida, os direitos administrativos e financeiros.

185 Em virtude do estado ndo possuir interesse autdnomo, préprio ou isolado.

186 Estas compreendidas como liberdades iguais, para Rawls (2008), numa perspectiva em que o
conceito de justica se amolda a equidade.
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A administragdo publica, num estado societario’® e, portanto, em ambiente
democratico e de direito, organiza suas politicas e procedimentos na sua relagdo com
o cidadao-contribuinte ou cidadao-usuario sob a légica da teoria do principal-agente88
variagdo juridico-administrativa e financeira da teoria dos jogos'®, aplicavel aos
ambiente de quase mercado; aplicada aqui a gestdo dos conflitos de interesses entre
agentes de organizagdes publicas ou privadas, em ambiente em que predomina a

liberdade do principal.

Em se tratando das relagdes juridicas financeiras — lato sensu - o principal
€ o cidadao-contribuinte e o agente sdo aqueles que recebem delegacéo ex lege para
em nome do Estado'® agir em conformidade com o contrato social fundante e normas
decorrentes; ou seja, o agente técnico'! ou politico, como o legislador, atua com
autoridade e responsabilidade fixada no sistema juridico e com objetivos adstritos ao

principio republicano.

O estado do espetaculo é nato aos estados-fascistas que, por meio da
simulacao da realidade fomentada, um governo busca a sua perpetuagao levando a
sociedade a inércia critica e eliminagéo das divergéncias, sobrepondo o direito das

minorias.

187 Decorrente do contratualismo gerencialista apregoado pela teoria do estado republicano.

188 A teoria do principal-agente é aqui adotada, com adaptacdo para as relagbes de direito publico, a
partir da teoria do contrato em Bolton e Dewatripont (2005) e as implicagbes das motivagdes
reciprocas — do agente e do principal — verificada na teoria dos incentivos, presente na obra de
Laffont e Martimort (2002).

189 A teoria dos jogos pode ser aqui compreendida na perspectiva de Rasmusen (2002), aplicavel em
cenarios em que a liberdade do principal é principio basilar das relagdes, mesmo que esta
liberdade esteja em certa medida adstrita pelo que foi pactuado com os pares na fundagao da
entidade; no caso, a transicdo da liberdade em estado de natureza para uma liberdade civil, ja
pontuada por Rousseau (1762).

190 Enquanto sociedade politica.

191 Tal como os integrantes do Fisco.
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Para o desenvolvimento de um novo modelo de direito administrativo-
financeiro é essencial a superacdo destas praticas, mas também a insercdo de
mecanismos de controle e fiscalizagdo da atividade estatal, excluindo quaisquer
argumentos que formalizem uma legitimidade de aparéncias, mas sem qualquer outro
respaldo. No plano constitucional, um instrumento posto nesse sentido € o sistema de
controle externo que se articula com o sistema de controle interno, focando na

transparéncia como uma adequada resposta as expectativas do controle social.

Um pressuposto da construgdo de qualquer proposta organizacional
democratica € uma sistematica de didlogo com os legitimos interlocutores dos
possiveis stakeholders, garantindo uma maturidade suficiente para a implementagao
da atividade estatal, o que no estado republicano se da por uma progressiva mudanca
da cultura institucional, na qual os agentes'? prestam sistematicamente contas,
zelando pela transparéncia e coeréncia de seus atos e correspondentes motivacdes:
€ esse O estagio de praxe ao qual a literatura especializada denomina, em sua

plenitude, accountability.

A prépria dinamica de prestacdo de contas pressupde uma valoracao a
partir de um padrao estabelecido pelo compliance que permita a competividade e a
interoperabilidade, por meio de canais adequados de comunicacao interna e seus
ombudsman?®3; sob pena de, tal como identificado por Justen-Filho (2017, pp.75-78),
varios dos mecanismos concebidos para a dinamica democratica se tornarem

irrelevantes.

192 Mesmo quando nao coagidos pela preméncia de prazos e fiscalizagdes postas em norma de direito
financeiro.

193 Onbudsman, termo derivando etimologicamente do termo “umbodsmadr” - do idioma nérdico antigo
(COSTA, 2017, pp.39-43) - significa essencialmente representante, delegatario. E hodiernamente
utilizado como significante de um ouvidor — ou estrutura de ouvidoria - empoderado de poder
investigativo, preferencialmente desprovido dos formalismos administrativos das inspe¢des ou
auditorias, o que conduziria a uma dinamica de verificagdo pre processualista. De certa forma, o
artigo 13 da Lei n® 13.460, de 26 de junho de 2017, delineia as prerrogativas das ouvidorias publicas
sob essas bases.
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Para que haja esse avancgo, € necessario a mutagao da cultura institucional
no aparelho do estado, com a absor¢ao do espirito constitucional para que se evite a
falta de efetividade da perspectiva republicana da CRFB, ja que esta, por si s6, ndo é
capaz de garantir tal qualidade. Isso demonstra ainda que o estado do espetaculo é
formado ndo sé pela contribuicdo do setor publico ou de seus governantes, mas
também de doutrinadores e juristas que fomentam essa inconveniente realidade,
tendo todos sua parcela de reponsabilidade, mas devem também ter a consciéncia

das condigbes que possuem para evitar sua perpetuacao. (ibidem, pp.78-79)

O conceito de accountability remete, implicitamente, a responsabilizagao
pessoal pelos atos praticados e explicitamente a exigente prontiddo para a prestagao
de contas. Embora seja um termo que se tornou recorrente entre os intelectuais
ingleses a partir do final do século XVIIl, ndo se encontra sinbnimo em lingua
portuguesa para a mesma ideia e, na realidade da administragao publica brasileira, a
ideia que o termo representa ndo é aplicada para traduzir ou contextualizar politicas
publicas até o final do século XX. Pode-se associar o aparecimento do termo na
administragao publica inglesa com a emergéncia do capitalismo que rompeu com

referenciais do patrimonialismo. (CAMPOS, 1990, passim).

Na conceituagdo proposta por Tinoco (2002, p.62) a accountability
corresponde “a obrigacdo de executar algo, que decorre da autoridade delegada”.
Nesse sentido, verifica-se a delegacdo de responsabilidade como compromisso e
obrigacdo do agente de desempenhar a fungdo publica com eficiéncia e eficacia,
prestando sempre conta de seus atos a origem do poder estatal, que na perspectiva

contratualista € o povo, a sociedade (artigo 1°, paragrafo unico, da CRFB).

Nos termos lecionados por Przeworski (2005, p.67), mesmo que as
instituicbes democraticas tradicionais estejam funcionando, n&o ha garantia de
accountability. Logo surge, dada a assimetria entre os atores estatais e n&o estatais,
a proposta de instituicdes independentes que aperfeicoem a avaliacdo do cidadao a

priori, concomitante e a posteriori sobre os atos do governo relativos as politicas
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publicas e nao apenas dos resultados, embora permaneca relevante os sistemas de
controle interno e externo, tal como definido na CRFB.

O artigo 76, da Lei n° 4.320, de 17 de margo de 1964, que inovou ao
consagrar no ordenamento juridico brasileiro os principios de planejamento, de
orcamento e controle, estabelece que o Poder Executivo exercera os trés tipos de
controle da execugao orgcamentaria: a) legalidade dos atos que resultem arrecadacéo
da receita ou a realizagdo da despesa e o nascimento ou a extincido de direitos e
obrigacdes; b) a fidelidade funcional dos agentes da administragao responsaveis por
bens e valores publicos; ¢) o cumprimento do programa de trabalho expresso em
termos monetarios e em termos de realizacado de obras e prestacao de servicos.

Pode-se afirmar que o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal
fortaleceu a aplicagao do principio juridico da eficiéncia na propositura e cumprimento
das metas fiscais, enfatizando o controle do percurso para consecucgao de resultados:
em consequéncia, o controle da aplicagao do principio da economicidade tornou-se
perceptivel, pela conceituagdo mais exata de gestdo orcamentaria e fiscal e pelo
desenvolvimento do principio fundamental da responsividade (accountability),
relacionados a todos aqueles constantes do artigo 37, da CRFB, e, naturalmente, pelo
estabelecimento de padrbdes mais objetivos que permitiram um embrido de compliance

governamental.

Pelo supra exposto, pode-se verificar que a implementacdo da LRF
proporcionou varias fontes e parametros de consulta ao estabelece uma série de
definigbes que nortearam a gestdo corporativa, controle dos limites e avaliacdo da
gestdo orcamentaria e financeira por meio da comparagdo com as metas e o
tratamento dado aos riscos fiscais, como exemplifica os limites e metas estabelecidos,
tendo como parédmetro a Receita Corrente Liquida (RCL) apurada a partir do resultado

do més de referéncia e dos onze anteriores.
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Nao obstante os critérios acima explicitados, embora efetivos no sentido
burocratico, nem sempre tém se mostrado eficientes e eficazes no sentido de evitar a
fragilizacdo da situagdo patrimonial dos entes federados: os eventuais motivos e

disfuncdes de sua aplicacido serado debatidos nos capitulos posteriores.

No contexto da administragdo publica gerencial ha, por premissa, a
necessidade do desenvolvimento da accountability, na perspectiva enddégena, e, na

dimensao exogena, do controle social sobre as politicas de Estado.

Em harmonia com a abordagem de Campos (1990, p.48), para promover
uma mudanga na gestdo da coisa publica no Brasil e a tornar accountable, faz-se
necessario realizar, de forma concomitante, uma mudanca no comportamento da
sociedade frente ao Estado, relacionada ao amadurecimento da democracia: “(a)
organizagdo dos cidadaos para exercer o controle politico do governo; b)
descentralizagdo e transparéncia do aparato governamental; e c) substituicdo de

valores tradicionais por valores sociais emergentes”.

No sentido acima, util se torna a pesquisa ja iniciada por Bezerra (2008,
p.13) e constatagdo de que a accountability é indicada como “uma das principais
ferramentas de democratizagdo da atividade politica, especialmente governamental”.
Pois, a transparéncia das instituicdes publicas, consubstanciada na disponibilizagéo
de dados em formatos de facil leitura e compreensédo pelos agentes de controle
social'® “pode incrementar a esfera publica e, consequentemente, a capacitagdo de

avaliacao retrospectiva por parte de individuos e grupos” (op. cit.).

Num ambiente de exercicio pleno de cidadania, no qual a dinamica entre
accountability e controle social se complementam num ciclo virtuoso (SEN, 2000,

p.46), o direito a informagao toma dimenséao de pilar do estado democratico de direito;

194 Especialmente nas proposicdes de relatérios complementares e, dado o dinamismo, ndo exigidos
normativamente, promovidos pelos agentes publicos cuja conscientizacdo de sua dimenséao
cidad&o-servidor os torna accountable.
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até porque, “séo injustas todas as ag¢des que se referem ao direito de outros homens,
cujas maximas se ndo harmonizem com a publicidade” (KANT, 2008, p.46).

Embora visiveis avangcos na sociedade brasileira no sentido da
consolidagdo da democracia, tragos populistas de certas politicas publicas e praxes
governamentais, distorcem o processo democratico e ainda sustentam significativas
perspectivas patrimonialistas em algumas politicas de estado, contexto que motiva
O'Donnell (1988, p.35)'%% a classificar a democracia brasileira, tal qual em regra dos

paises da América Latina, como delegativa; modelo que sacrificaria a accountability.

Como a analise de relagbdes das liberdades individuais e coletivas num
estado democratico de direito se da em ambiente sistemicamente regulado, o
exercicio da cidadania - que pode ser decomposto em diversas dimensdes, como a
accountability por parte do servidor-cidadao e o controle social por parte do cidadao-
consumidor — a partir da perspectiva de “cidadania regulada” ofertada por Santos
(1979, p.68).

Esse conceito auxilia na harmonizacao de entendimento interdisciplinar das
relagdes das liberdades individuais com o controle social e accountability e, por
consequéncia, com o desenvolvimento socioecondmico numa “ordem

fundamentalmente capitalista” (ibidem, p.68).

Para Sen (2000, pp.18, 31 e 33) a liberdade assume centralidade no
processo de desenvolvimento, em funcao da possibilidade da avaliacdo deste a partir
dos niveis verificados daquela, bem como diante da razao de eficacia, a partir da qual
se compreende o desenvolvimento como dependente da “livre condicdo de agente

195 “As democracias delegativas se fundamentam em uma premissa basica: o (...) que ganha uma
eleicao presidencial é autorizado a governar o pais como lhe parecer conveniente e, na medida em
que as relagdes de poder existentes permitam, até o final de seu mandato. (...)

Focalizarei agora os casos latino-americanos mais puros de democracia delegativa — Argentina,
Brasil e Peru.” (O'DONNELL, pp.30 e 35)
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das pessoas”.

Nesse contexto, assumem relevante papel os direitos humanos, sendo que
para sua analise leva-se em conta tanto a importancia constitutiva quanto a
instrumental dos direitos civis e das liberdades politicas. Assim sendo, para as
politicas publicas, essa abordagem influencia questdes estratégicas, a exemplo da
atencdo dada em algumas politicas a publico-alvo, especialmente quando se busca
contentar o ‘seguimento ideal’ de uma populagdo que, ao menos aparentemente, se

mostra inerte.

O reconhecimento da ineficacia da teoria da burocracia aplicada ao setor
publico brasileiro'®® para fazer frente a uma notéria auséncia de organizagéo e da
desarticulagdo administrativa de alguns setores do servigo publico'®” implicou no
reconhecimento da necessidade de fortalecer o controle externo da administracao
publica nas discussbes da Constituinte de 1987, bem como instrumentalizar o
relevante papel da descentralizagdo administrativa, com o fito de dinamizar o estado.

A transparéncia’®® tornou-se, ao menos em tese e paulatinamente na
implementacdo do estado republicano'®®, em redugéo da corrupgdo e aumento das
eficiéncias e eficacias das politicas. A partir da ampliacdo da transparéncia, amplia-se
o equilibrio entre principal e agente, de modo que a os investimentos realizados

possuam 0S menores riscos, além de garantir a responsabilizacdo através do

19 Ao menos no nivel em que se encontrava implementada até o processo de redemocratizagdo.

197 Assim como a evidenciagdo de arraigadas praticas corruptas tradicionalmente instauradas e cujo
regime militar ndo somente ndo as extinguiu como foi em muitos casos por elas cooptado.

198 Aspecto central na gestao publica, ampliando as informagdes que sdo colocadas a disposi¢édo dos
cidadaos, que poderao utilizar-se de tais dados para a fundamentagdo das suas escolhas,
implicando inclusive.

199 Em que pese a sensagdo contraria promovida pela comparacao indevida de divulgacao de fatos e
ocorréncias em desconformidade com os principios gerais que norteiam a administragéo publica, em
periodo de auséncia de liberdade de imprensa com outro em que os veiculos de comunicagao
ampliam sua independéncia ao ponto de serem por muitos estudiosos considerados verdadeiro
“quarto poder”.
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7

desembarago das relagbes estatais, assim a transparéncia € instrumento para o
accountability (FILGUEIRAS, 2011, p.141-142).

Apesar dos avancgos, a perspectiva do cidaddao como consumidor de
servigos publicos — em muitas das relagoes estabelecidas com os agentes publicos -
o isola do processo decisério de definicho da agenda de interesses estatais,
minimizando a cidadania. Da maneira como ocorre atualmente, com o monopdlio
burocratico, os escandalos de corrupgao degradam a legitimidade das instituigdes,

prejudicando a governabilidade do sistema politico em si.

A transparéncia — especialmente no periodo de transicdo de sua
implementagao, tal como se vivencia no Brasil hodiernamente - acaba por expor as
patologias das instituicdes, dando maior destaque a corrupgdo. Exemplo dessa
exposicao € apresentada por Filgueiras (2011, p.147) ao analisar a percepgao da
sociedade sobre a corrupcdo, onde as inovagdes institucionais de participacdo da
sociedade e do controle judicial sdo escassas.

A atuacdo das agéncias de controle ndo tem se destacado nos veiculos de
comunicacdo de massa tanto quanto as excecdes que se apresentam como
disfungcbes dolosas, caracterizadas como corrup¢gdo. Como exemplo, tem se a
atuacado da Policia Federal, reforcada pela midia, mas que — em muitos casos de
vazamento de informagdes ou precipitagdes e uso desproporcional da forca - vem
sendo questionada pela sociedade em relagdo ao controle em relagcdo a propria
instituicdo; surgem duvidas, portanto, sobre a legitimidade e a legalidade da atuagao

dos préprios orgaos.

A percepcao da corrupcao no ambiente de representatividade coloca em
xeque a relacédo entre democracia e burocracia, evidenciando que a sociedade nao
reconhece efetividade ao controle, apesar do seu incremento no Brasil democratico,
em grande parte a falta de responsabilizacdo aos agentes estatais que deram causa
as praticas corruptas. Percebe-se ainda a pouco permeabilidade do tema nos
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processos eleitorais, que se esquivam do tema e apenas reforgam a ja consolidada
desconfianca da sociedade em relagdo aos seus representantes.

Vale ressaltar ainda que o carater inconclusivo das inumeras propostas de
reforma, trazem a tona a falta de integracéo entre a burocracia estatal, judiciario e
sociedade, além de reforcar o carater privatista com que o aparato estatal € utilizado,
caracterizando como essencial a criagdo de um modelo mais eficiente e que por

consequéncia impora a redugao da corrupgao (ibidem, 2011, p.150-153).

O custo atrelado as praticas corruptas no Brasil ndo se restringe ao campo
meramente financeiro, causam também uma quebra de confianga nas institui¢des,
reforcam a visdo de impunidade, além de trazer uma instabilidade politica, gerando,

por consequéncia, uma fratura da legitimidade do estado.

O atual cenério se justifica em virtude do incremento dos controles
burocraticos que nao foi acompanhado do reforgo das instituigdes de controle, menos
ainda da participagdo social e do controle judicial; ao passo que?% passa-se a
requerer praticas gerencialistas, dadas a dindmica acelerada de mudancas propria do
contexto de fluidez conceitual no campo das ideias e de um indice alucinante de
inovagodes tecnoldgicas que afetam os procedimentos de gestédo e controle. Além de
um despertar da sociedade por mais eficacia das politicas, dada a percepc¢ao salutar
de que deve haver uma relagao entre custo e beneficio para o principal: o cidadao que
requer cada vez mais conscientemente efetivos compromissos republicanos de

combate a corrupgéo.

1.7. Aplicabilidade do marco teérico ao objeto de pesquisa

Ja em sua época, Kelsen (2000, p.26-27) identificava que a democracia

enfrenta, mesmo quando ja superada de longa data o julgo da autocracia monarquica,

200 Antes mesmo de se completar o ciclo de implementacao burocratica.
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0 que ele denomina de “ditadura partidaria”, tanto de esquerda quanto de direita,
sendo que para a superacgéo de tal conjuntura identificava a unido dos principios da
liberdade e da igualdade como sintese norteadora da organizagao social e, por fim,

da estatal.

No desenvolvimento do raciocinio supra desenvolvido, pondera o citado
jurista que para prosperar a sociedade politica estado, deve haver um regulamento
que ordene as relagdes entre os homens e entre estes e a entidade a que delegaram
0 uso da for¢a; no entanto, obtempera que “se devemos ser comandados, queremos
sé-lo por nGs mesmos [pois, ...] € politicamente livre aquele que esta submetido, sim,

mas a vontade propria e ndo alheia” (ibidem, p.28).

Nos moldes acima explicitados, concebe-se a liberdade como
autodeterminagao politica do cidadao e, portanto, responsavel pela formagdo da

vontade diretiva do estado.

Invoca-se aqui, nesta altura do trabalho, os argumentos daquele a quem
tradicionalmente se atribui o feito de delineamento do direito enquanto ciéncia, para
reforgar — como ja restou demonstrado — que todas as argumentacgdes e reflexdes?!
precedentes se organizam de forma a permitir a adequada analise dos fenébmeno das
evolugdes incrementais positivas da situagao patrimonial e fiscal de um ente federado
subnacional; mormente a aplicagdo de normas de gestdo da responsabilidade fiscal

que foram edificadas para conduzir a resultado diametralmente oposto.

201 Reflexdes que se para os juspositivistas, como Bobbio (2006, p.135) podem ser compreendidas
como metajuridicas, para os pés-positivistas e neoconstitucionalistas s&o entendidas como
abarcadas pela ciéncia do direito na dimenséao valor. Como diria Reale (2002, p.65), “onde quer que
haja um fendmeno juridico, ha sempre e necessariamente, um fato subjacente (fato econémico,
geografico, demografico, de ordem técnica, etc.); um valor, que confere determinada significacdo a
esse fato, inclinando ou determinando a agdo dos homens no sentido de atingir ou preservar certa
finalidade ou objetivo; e, finalmente, uma regra ou norma, que representa a relagdo ou medida que
integra um daqueles elementos ao outro, o fato e o valor”.
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Sendo a teoria do estado republicano multidimensional, sua aplicagdo na
analise de um fendmeno juridico ndo poderia se dar numa dimensao exclusivamente
juspositivista, mas se harmoniza a perspectiva tridimensional da ciéncia do direito;
pois, como bem esclarece Reale (op. cit.), a tridimensionalidade apregoa que os
“fatores (fato, valor e norma) néo existem separadamente um do outro, mas coexistem
numa unidade concreta [...] de tal modo que a vida do Direito resulta da interagao

dindmica e dialética dos trés elementos que a integram”.

Desde ja pondera-se, de tudo o que se discutiu até aqui sobre a teoria do
estado republicano e especialmente quanto as suas repercussdées nas analises que
se suceder&o, que ao reunir em nova abordagem?22 - com vistas a compreender a luz
dessa abordagem fenbmenos determinantes na comprovagao ou nao da hipétese de
fragilizagdo da situagéo patrimonial dos entes federados?%3 - poder-se-a incorrer no
corolario do principio de Heisenberg?®#; isso porque, “o objeto ao ser observado é
sutilmente alterado, pela simples condigdo de estar a ser observado [...] 0 sujeito e 0
objeto da ciéncia histérica ndo existem independentemente um do outro” (PALNNER,
1969, p.60).

A titulo de exemplo, quando o autor da presente tese realizava — em outro
momento - pesquisas exploratdrias iniciais relativas a pesquisa que fundamentaria sua
anterior dissertacdo de mestrado em direito, pela Pontificia Universidade Catodlica de
Goias, se deparou com quase intransponiveis barreiras institucionais para acesso a
dados de beneficios e incentivos fiscais, a partir da alegagao de que o acesso a tais
dados para trabalho académico externo ao ambiente fazendario implicaria em quebra

202 A qual reestrutura e correlaciona elementos dispersos no estado da arte e reformas necessarias nas
dimensobes das ciéncias juridica, econdmica, contabeis e da administrago.

203 |sso, em face de simulacros viabilizados por interpretagbes das normas de gestdo da
responsabilidade fiscal, contextualizada em dimens&o mais abrangente estabelecida pelo direito
financeiro patrio.

204 Também denominada de teoria de campos.
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de sigilo fiscal?%5, mesmo que compilados em relatérios oficiais e adequadamente
auditados?%®, foram necessarios embates técnico-juridicos que perduraram varios
meses, sendo finalmente superados em decis&o proferida em autos administrativos2%7,
quando todos os relatérios ja tinham sido produzidos por serem compreendidos como
uteis por equipes técnicas mais progressistas, compostas por Gestores
Governamentais?%®do Tesouro e por Auditores Fiscais da Receita Estadual?®® da
Receita Estadual de Goias, com destaque para a sensibilidade da Geréncia de

Informagdes Econbmico-Fiscais.

Foi necessario, para uma solugao do imbraglio, utilizar-se das prerrogativas
de requerimento inicial de documento ja existente e representagcdes para eventuais
sancdes pelo descumprimento das disposi¢cdes constitucionais, Lei de Acesso a

Informacgao (LAI)?1° e regulamentos estaduais?!!.

205 O sigilo fiscal, conforme definido no artigo 198 do Cdédigo Tributario Nacional, somente é quebrado
se o dado disponibilizado estiver em nivel de desagregacdo que permita visualizar a situagéo
econdmico-financeira especifica de um dado contribuinte; mesmo assim, tal restricao é mitigada em
algumas circunstancias, a exemplo dos dados de créditos da Fazenda Publica inscritos em divida
ativa e seus respectivos polos passivos. Este trabalho optou por restringir-se a requerer dados da
Receita Estadual de Goias desagregados somente em nivel necessario e suficiente as inferéncias
de eventuais correlagdes entre o desenvolvimento humano e o nivel de beneficios fiscais.

206 Embora fora proposto que a modelagem tedrica seria desenvolvida pelo pesquisador e, apds
validagdo com técnicos de diversos departamentos (como de fato ocorreu), seria aplicada na
geracao de relatérios de interesse institucional e académico, sendo que a operacionalizagéo da
garimpagem e tratamento dos dados nao implicariam em custos adicionais a administragao.

207 Processo Administrativo n°® 201300004067695

208 O artigo 3° da Lei estadual n° 16.921/2010, estabelecem as competéncias dos Gestores
Governamentais no Estado de Goias.

209 O artigo 4° da Lei estadual n® 13.266/1998, estabelecem as competéncias dos Auditores Fiscais da
Receita Estadual em Goias.

210 | ei n® 12.527/2011.
211 Artigo 5°, XXXIIl e XXXIV, ‘a’, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, regulamentado
na espécie pela LAl e Lei estadual n°® 18.025/2013.
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A partir do processo administrativo correlato aos fatos supra narrados, foi
possivel acesso a dados agregados por municipio?'? mesmo que em séries ndo
completas, em todas as modalidades, quanto a: a) créditos outorgados; b)
financiamentos do ICMS nos programas e subprogramas do “Fomentar” 213 e
“Produzir” 214 ; c¢) redugdo de base de calculo, de um universo de operagdes

especificas; e d) isengdes fiscais.

Deve-se destacar nesse exemplo que os dados acima relacionados
poderiam e deveriam ser facilmente acessiveis a partir da divulgagdo dos Termos de
Acordo de Regime Especial (TAREs) assinados pela Fazenda Publica para com
determinadas castas de contribuintes beneficiarios de incentivos e beneficios fiscais
dos programas supracitados e eventualmente outros, bem como os dados de sua
concessao e progressivo gozo ao longo das competéncias mensais, bimestrais,
quadrimestrais e anuais, deveriam ser publicados nos portais de transparéncia, caso
o conceito de fax expenditure fosse adotado no Brasil para efeito da gestdo da

responsabilidade fiscal.

Nao obstante, os embates estabelecidos para acesso aos dados
propiciaram, posteriormente, repercussoes externas que fomentaram reavaliacdo de
politicas institucionais?'> como exemplificaram, o olhar mais rigoroso quanto aos
registros contabeis e comunicagdes dos indices de renuncia fiscal e suas
compensacoes pela STN quando das reavaliagdes das posteriores revisbes do

Programa de Reestruturacdo e Ajuste Fiscal do Estado de Goias e, apos longa

212 Desconfigurando qualquer dos requisitos para aplicagéo do instituto do sigilo fiscal.

213 | ei estadual n® 9.489/1984.

214 | ei estadual n® 13.591, de 18 de janeiro de 2000

215 Tais como algumas publicagdes das andlises dos resultados em estudos do Programa de Pesquisas
em Finangas Publicas da Escola de Administracdo Fazendaria (ESAF).
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discussao, a inclusédo progressiva dos TAREs no portal de transparéncia do Poder
Executivo goiano, a partir de 2017.

Ampliando a perspectiva ao nivel nacional, pode-se rememorar que durante
os governos Collor, por exemplo, em virtude do processo de impeachment?® e de
Itamar Franco, dado a sua brevidade, ndo houveram mudangas significativas no
sentido do cumprimento progressivo das normas programaticas, com vistas a
contribuigdes incrementais para a plenitude do republicanismo; embora se reconheca
medidas como a criacdo do Cédigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil da

Administracdo Federal e um temporario enxugamento do aparato estatal.

Um planejamento mais consistente nesse sentido e avangos mais
significativos tiveram inicio no governo de Fernando Henrique Cardoso, com a criagéo
do Ministério da Administracdo e Reforma do Estado, a efetivacdo ou retomada de
medidas com potencial de conduzirem o aparato do estado ao modelo gerencialista,
aperfeicoamento dos mecanismos de gestdo com a utilizagdo de meétodos e
ferramentais usados no ambito privado; ndo se ignora, contudo, como alerta Filgueiras
(2011, pp.134-137), a influéncia de érgaos internacionais como o Fundo Monetario
Internacional®'” e o Banco Mundial?'8, que exigiram tais medidas em contrapartida aos
beneficios concedidos, em especial quanto as condigdes necessarias ao
reperfilamento da divida publica internacional ou concessao de novos financiamentos

em condi¢des mais favoraveis.

216 Que minou a sua governabilidade e consequente capacidade de promover mudangas quanto a
organizacéo burocratica do Estado.

217 A exemplo de avaliagdes das governangas corporativas dos governos nacionais e — em alguns
casos - subnacionais realizados pelo FMI (2008, passim)

218 Pode-se, ainda, citar como exemplo as diretrizes sobre prevengéo e combate a fraude e a corrupgéo
do BIRD quando de financiamento de programas para resultados, nas quais se encontram desde
configuracdo de pratica corrupta, até sua diferenciacdo de fraude, definicdo de conluio e praxe
coercitiva ou obstrutiva (BIRD, 2015, passim).
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A diminuicdo no tamanho do estado foi reconhecida como premissa a
implantagéo das reformas supra dispostas, juntamente a profissionalizagdo da gestao
administrativa. Apesar das mudangas implantadas, alguns pontos essenciais nao
foram objetos de reforma, por receio do governo em perder o controle sobre alguns
aspectos relativos ao processo decisorio e da questao fiscal, neste mesmo sentido a
formulacdo das politicas publicas manteve-se na perspectiva burocratica (ibidem,
2011, pp.138-19).

No contexto acima, os déficits de profissionalizacdo da burocracia estatal,
eficiéncia dos servicos prestados, efetividade das politicas publicas e de transparéncia
nas relacdes entre estado e sociedade, mantiveram praticas patrimonialistas e
sistematizagbes de rent-seeking que — mesmo na teoria da burocracia — sao
compreendidos como certas disfuncbes, mais comumente denominadas como
corrupgao, culturalmente tidas como inata a histérica atuacdo estatal brasileira;
cenario em que as relativamente recentes alteragbes na legislacdo e no aparato
institucional, tais como a Lei de Responsabilidade Fiscal que, embora com
dispositivos elaborados dentro de uma tecnicidade com composicdo harménica de
parte dispositiva e consequente coer¢ao por seu descumprimento, numa perspectiva
histérico-social pode ser compreendida - em larga medida — bem mais como
programatica do que determinante, quando verificada sua eficacia numa perspectiva

mais ampla temporal e dimensionalmente.

O realismo politico, ao qual os analistas conjunturais das ciéncias politicas
ou da administracdo comumente acabam por sucumbir frente aos resultados postos
ja em preliminares pesquisas exploratorias, relaciona que as a¢des dos formuladores
de politicas publicas ndo representam toda a comunidade politica?'® sendo facilmente
determinavel quando se conhece os niveis de forca dos grupos de presséo; deste

modo, o unico fator determinante é o poder e a maneira com que é partilhado entre os

219 O que de certa forma facilita as sistematizagdes de rent-seekings.
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diversos grupos, onde as mudangas significativas depende da alteragdo na
distribuicdo do poder entre estes grupos (Etzioni, 2010c, p.292), por meio de uma
reestruturagcado organizacional. Numa perspectiva de direito constitucional, poder-se-
ia invocar, com conclusdes similares, Lassalle (1980, p.18)?2° que, ao ofertar uma
perspectiva de realismo juridico a forgca normativa da constituigdo, analisa sua
efetividade e eficacia a partir da conjungdo, em propor¢cdes de forga e/ou

representatividade efetiva, dos fatores reais de poder.

Para Gustavo Binenbojm (2017, p.169), a crise de legitimidade moderna
afeta ndo somente as instituicbes, mas passou a alcangar também os diplomas legais,
que nao mais trazem as balizas do comportamento em sociedade, muito menos a de
exprimir os anseios do povo. Esse fracasso como projeto juridico-politico
comprometeu a racionalizagdo da vida social e do mundo, perspectiva que coaduna

com O raciocinio supra esposado.

Se considerados os corolarios da teoria da escolha publica (TEP) - public
choice theory — entendendo que, na espécie, eles se aplicam a formulagdo de uma
politicas de restricdes e sang¢des para o fomento da gestdo da responsabilidade fiscal,
pode-se adotar, a priori, que agentes politicos buscam objetivos tecidos em projetos
pessoais de poder ou interesses de outra natureza — sendo que, na melhor das
hipoteses, esses objetivos implicam materializagao de agdes cuja a motivagao formal
e sua externalidade pratica coadunam com o interesse publico e as premissas gerais
das responsabilidades sociais, econbmicas, fiscais, ambientais e culturais de um

estado republicano.

220 Nas palavras do préprio Lassalle (op. cit.): “os fatores reais do poder que regulam no seio de cada
sociedade sdo essa forga ativa e eficaz que informa todas as leis e instituigdes juridicas da sociedade
em aprego, determinando que ndo possam ser, em substancia, a ndo ser tal como elas sao”.
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As agbes dos agentes publicos, longe quéo se encontra a concretizagéo da
teoria do estado republicano na realidade patria, ndo necessariamente vao ao
encontro daqueles almejados pela sociedade, com vistas ao exercicio de uma plena
cidadania. E nesse contexto que se invoca os estudos do premié Nobel, Buchanan
(2003, passim), que os classifica de “politica sem romance”. dos corolarios e
fundamentos de suas pesquisas no que foi denominado economia constitucional,
examina-se a forma pela qual algumas normas constitucionais restringem as escolhas
e atuagao de certos agentes, naturalmente interessa a este trabalho aquelas
relacionadas direta ou indiretamente a gestdo da responsabilidade fiscal e/ou a
repercussdes em fragilizacdo da situacdo patrimonial dos entes federados, com

destaque para os subnacionais estados.

Em abordagem interdisciplinar da teoria econédmica aplicada as ciéncias
juridicas, tal como o que ficou convencionado como disciplina da analise econémica
do direito??!, pode-se invocar a teoria econémica do crime, cujo grande precursor
possivelmente seja outro premié Nobel, Becker (1968, passim), especialmente a partir

da publicagéo de sua obra Crime e Castigo.

Poder-se-ia argumentar que o nivel de disfungbes na gestdo da
responsabilidade fiscal na administragdo publica brasileira — especialmente no que
eventualmente estiver correlacionado com a fragilizagao da situagao patrimonial de
dado ente federado - advém do modelo eleitoral, sendo premente uma reforma politica
que aprimore o sistema representativo; tal liame logico conduziria a uma busca de
solugdes para as questdes de governanga e governabilidade, bem como seus reflexos

na situacgao fiscal e patrimonial, a partir principalmente de pesquisas por um modelo

221 A analise econémica do direito se desenvolveu a partir da aplicagéo das teorias da escolha racional
(TER) e teoria da escolha publica (TEP) aplicada a anélise da eficacia das normas, no que condiz a
aplicacao das restricdes e sangdes, a partir de estudos pioneiros, tais como a obra Theory of games
and economic behavior de Jhon von Neuman e Oslkar Morgenstern, bem como os estudos de Jhon
Harsanyi e Jhon Nash.
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de sistema eleitoral que fechassem as portas da democracia representativa ao agente

nao accountable.

Por simples inspecao, verifica-se que mesmo no plano normativo e/ou
dinamicas eleitorais das mais consolidadas democracias, em paises cujo indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) refor¢a as dimensdes do exercicio de uma liberdade
igual®?2, ndo se observa tal modelo; isso remete, quando aplicada a teoria da escolha
racional ao estudo juridico, ao retorno do foco na coercitividade do direito e na
necessidade de instituigbes da sociedade politica estado que sejam capazes de

exercé-la em prol da garantia de efetividade, eficiéncia e eficacia do direito posto.

Considerando o supra esposado raciocinio, poder-se-ia adotar
aprioristicamente, ao menos em tese, que o agente publico decide por agir ilegalmente
ou ndo de maneira racional; ou seja, quando no livre exercicio de suas faculdades
mentais, sendo civiimente capaz e livre de coacao irresistivel ou determinacao
hierarquica?2® — esta ao menos formalmente legal — o transgressor pondera a relagéo
entre custo (de uma eventual identificagdo de sua pratica, bem como o risco de ser
punido, calculado em face da efetividade, eficiéncia e eficacia da parte do aparelho do
estado voltada a prevencéao e correicdo) e, ainda, os eventuais ganhos decorrentes

da contravencgao ou crime.

Tomada a corrupgao no setor publico — por exemplo - como a praxe que
se pretende inibir num estado republicano, a teoria econémica do crime pode ajudar

a identificar em tempo os equivocos dos policymakers, sugerindo a importancia de

222 Um dos pressupostos para o pleno exercicio da cidadania, sob a ¢tica da teoria do estado
republicano.

223 |sso porque, se nem mesmo crime se configura quando o ato é cometido sob coagéo irresistivel —
seja a moral que elimina a culpabilidade, por ndo ser exigida conduta diversa, ou a fisica que
desconfigura a tipicidade — ou por obediéncia a ordem hierarquica, cujo vicio de motivagdo ou suas
consequéncias conjunturais ndo poderiam ser de plano alcangadas pelo agente e, portanto, nédo se
apresenta manifestamente ilegal — nos termos do cédigo penal brasileiro, que em seu artigo 22,
apos o advento da Lei n® 7.209/1984 - muito menos ha de se esperar de sangao administrativa.
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instituicbes que de fato consigam descobrir e inibir as condutas desonestas, bem
como adaptar os arranjos de restricdes e sangdes e, em consequéncia, as normas
legais, sem incorrer na tentagcado de se afrontar as garantias de contraditério e ampla

defesa.

Num liame l6gico em abstrato, para a analise de dados a luz da modelagem
de incentivos — seja na forma de sangbes que, como ja dito, podem assumir
dimensdes positivas ou negativas — a interagdo com 6rgaos e técnicos em diversas
areas responsaveis pelos planejamento, gestdo, controle e/ou fiscalizagdo durante a
fase exploratoria da pesquisa, pode implicar em inducao de reflexdo e eventualmente
de alteragdo de praxes: o que tem exigido um maior esforco em manter atualizados
os dados utilizados na pesquisa operacional desenvolvida especialmente no segundo

capitulo.

O efeito acima descrito, em certa medida, pode ser minimizado pelas
abordagens interdisciplinares e, no caso do presente estudo, dando maior énfase em
seus reflexos juridicos — cuja aplicabilidade pode ser analisada em abstrato - ao
menos no ambito interpretativo, a partir, por exemplo, da historicidade ou evolugao do
comportamento de indicadores; pois, a interpretacédo pura e simplesmente de retratos
de situacdes patrimoniais — extraidos mecanicamente dos relatérios contabeis dos
entes federados e sua consolidacdo nas contas nacionais - nao permitiriam
compreender os fendmenos dos quais derivam, ou sao derivados, disfuncbes do
modelo de gestdo da responsabilidade, enquanto expressdo de fundamentos e
objetivos fundamentais da republica brasileira, em abordagem orientada pela teoria

do estado republicano, tal como declarado na Carta Politica patria de 1988224,

Embora contemporaneamente se reconheca que o combate a corrupcao

depende da clareza das relagdes do estado, por si s6 isso n&o significa uma melhoria

224 Entendida nessa reflexdo como um instrumento sintese ou manifestacdo do contrato social
refundante da correlata sociedade politica, num contexto de redemocratizagao.
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no controle da corrupgdo ou um aprimoramento do accountability. Filgueiras (2011,
pp.143-144) destaca que, no caso brasileiro, houve uma desconexao entre controle
de corrupgéao e responsabilizagdo de tais agentes. Isso ressalta que a transparéncia
isoladamente??® ndo é capaz de promover o incremento da eficiéncia da gestéo
publica, mormente porque as politicas publicas ficaram apartadas do modelo
gerencial, afastando a atuag&o da sociedade civil e do Judiciario de seu controle.

Pelo supra exposto, apesar do aumento da transparéncia da agao estatal,
o desempenho aquém das instituicdes de controle??¢ combinado ao controle judicial,
estruturado num ativismo fiscalmente inconsequente, bem como déficits de
participagdo social que promoveria o efetivo controle do principal sobre o agente,
reforcam tendéncias de que muitas das mudancas sejam de carater meramente
burocratico-administrativo. Isso, por sua vez, estimula praxes cuja evidenciagao
repercutem como escandalos de corrupgdo, conduzindo a ciclos viciosos de
enfraquecimento da legitimidade institucional 227 para que a sociedade politica
democratica conduza as reformas necessarias a retomada do desenvolvimento em
todas as dimensdes da sustentabilidade, essenciais a uma necessaria evolucao dos

indices de desenvolvimento humano.

Pode-se considerar que o ideal iluminista de dispositivo legal como produto
da razao dos representantes do povo, destinados a regular os diversos assuntos da
sociedade ruiu a partir do momento em que aquele n&o conseguia se quer atender
aos objetivos a que se propunha, tanto na perspectiva do estado liberal quanto do
estado social. E nesse cenario que, por exemplo, Binenbojm (2017, p.170) elenca

225 Tal como implementada em funcdo da LRF, com as adequacdes da Lei da Transparéncia, e Lei de
Acesso a Informagéo.

226 Focados essencialmente em formalidades tipicas da afericdo de eficiéncia stricto sensu.

227 Paradoxalmente promovidos por estratos do estado do espetaculo.
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extensa lista de razdes para a falibilidade da lei em geral e da legalidade

administrativa.

O que se discutira nos proximos capitulos serdo reflexos praticos de
mecanismos que foram idealizados ou reinterpretados, transformados em marcos
legais para uma reforma da gestdo publica e suas dinamicas interativas com a
organizagado do estado, com vistas a que o seu aparelho — e por consequéncia as
politicas por ele geridas — passe a refletir ndo s6 mais eficiéncia e eficacia, mas
também mais adequacgéao ao regime democratico, ao qual deve servir de ferramenta,

como diria Bresser-Pereira (2009a, p.230).
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CAPITULO Il - DO CASO GOIAS

Embora o Produto Interno Bruto (PIB)??® goiano, tenha subido mais do que
a média brasileira, em sucessivos exercicios orgcamentarios-financeiros??°, como
demonstram estudos do Instituto Mauro Borges de Estatisticas e Estudos
Socioecondmicos (IMB), superando e varios momentos a aceleragao de crescimento
dos gigantes nacionais, tais como S&o Paulo e Minas Gerais, ndo se pode olvidar a
crise fiscal em que se encontra o Estado e os entraves que promove na estruturagao
de um desenvolvimento calcado em pilares de sustentabilidade, tais como o

econdmico, fiscal e social.

Com uma matriz econbmica eminentemente agropecuaria e uma

predominancia do setor de servigcos entre os empreendimentos formais, tendo o seu

228 Soma de todas as riquezas geradas no Estado.

229Tabela 1 — Produto Interno Bruto 2010-2017
Ano Valores Correntes (R$ milhdo) | Taxas de Crescimento (%)

Goias Brasil Goias Brasil
2010 106.770 3.885.847
2011 121.297 4.376.382 5,8 4,0
2012 138.758 4.814.760 4,5 1,9
2013 151.300 5.331.619 3,1 3,0
2014 165.015 5.778.953 1,9 0,5
2015 173.632 5.995.787 -4,3 -3,5
2016* 178.948 6.266.895 -2,8 -3,5
2017* 189.129 6.593.000 1,9 1,0

Fonte: IMB (2012, 2013, 2015, 2017, 2018) — Adaptada pelo autor.
* Estimativa (indicadores ainda nao fechados oficialmente)
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processo de industrializag&o calcado em concessodes de incentivos e beneficios fiscais
a dados setores, observa-se uma renda per capita abaixo da média nacional?3°,

2.1. Conjuntura econémico-fiscal de Goias

O resultado da balangca comercial goiana em 2017 ja demonstrava uma
recuperacao frente aos resultados ruins de 2015 — sobrepostos ao cenario nacional
de crise fiscal - e uma leve recuperacao ocorrida em 2016. As exportagdes cresceram
16,4% (dezesseis inteiros e quarenta décimos por cento) e as importagdes 22,5%
(vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento), como demonstram os dados

analisados no ultimo anuario estatistico publicado pelo IMB (2018, pp.94-102).

Nao obstante o raciocinio supra explicitado, verifica-se que a recuperagao
da receita publica ndo se deu em niveis satisfatorios a promover o equilibrio das
contas publicas, numa perspectiva harmdnica aos marcos legais da gestdo da
responsabilidade fiscal, quando observadas as ressalvas das contas anuais dos

ultimos exercicios, embora aprovadas pelo Poder Legislativo, bem como o Parecer

230 Tabela 2 — Produto Interno Bruto per capita 2010-2017
Ano Valores Correntes (R$)
Goias Brasil

2010 17.783,32 20.371,64
2013 23.470,48 26.445,72
2014 25.296,60 28.500,24
2015 26.265,32 29.326,33
2016* 26.725,23 30.410,31
2017* 27.457,63 31.748,87

Fonte: IMB (2012, 2015, 2017, 2018) - Adaptada pelo autor.
* Estimativa (indicadores ainda nao fechados oficialmente)
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Prévio?3! das Contas Anuais do Governador do exercicio de 2018 que, embora n&o

julgadas, recomenda a sua reprovagao.

No cenario geral, o saldo da balanga comercial tem permanecido positivo
desde o final de um ciclo de ajustes fiscais no periodo de 2007-2010, coincidente com

uma retragado econdémica de alguns setores em dimensdes internacionais.

Grafico 1 — Evolugéo da balanga comercial goiana 2005-2017

Fonte: IMB e MDIC (Goias; 2007, 2009, 2011, 2013, 2015, 2018).

Como pode ser observada divergéncias entre os dados referentes aos
gastos (despesas) com pessoal extraidos do Portal da Transparéncia do Estado de
Goias, no comparativo entre o Relatério Resumido de Execugédo Orgamentaria
(RREO) do 6° bimestre de cada exercicio e do Relatorio de Gestao Fiscal (RGF) do
ultimo quadrimestre de cada e respectiva competéncia anual, para uma analise
preliminar dos resultados e consequéncias do historico de gestao fiscal, optou-se pela
utilizacdo para comparacao dos dados consolidados referentes ao RREO, RGF e
também uma média entre ambos; no entanto, em se tratando das deducdes da
despesa com pessoal, utilizou-se a média percentual auferida mediante calculo

realizado conforme dados extraidos do RGF para cada exercicio, em se tratando das

231 Goias (2019, pp.1-11)
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projecdes para os anos de 2019-2023. Utilizou-se, ainda, a média dos ultimos quatro

anos executados constantes do anexo Evolugdo da Receita do Tesouro da LOA

2018232 adicionados os devidos indices de crescimento referentes a cada cenario,

conforme metodologia de calculo exposta pelo Manual de Demonstrativos Fiscais
(MDF) 8° edicao, publicado no dia 29/12/2017.

A metodologia supra explicitada permitiu no segundo semestre de 2017,

com a evolugéo da pesquisa, a consolidagao de série historica (2014-2017) e projegao

(2018-2023) que sao demonstradas na tabela 3, a qual tece um quadro comparativo

da evolugdo com projecédo da receita macro, bem como na tabela 4, ofertando um

quadro comparativo da evolugdo com projegao da despesa macro.

Tabela 3 - Comparativo da evolugao com projegao da receita macro

R$ milhdes

RECEITA CORRENTE 2014 | 2015 2016 | 2017 2018 2019 | 2020 2021 2022 2023
19.403| 20.330 22.008 23.756) 24191 25.500] 26.837 28.241 29.707] 31.251
RECEITA TRIBUTARIA 14.592 15.512 16.347 18.089 18.153 19.140 20144 21.202) 22.303] 23.462
IMPOSTOS 14.586 15.511 16.262 18.021 18.118 19.103 20.104] 21.158) 22.257] 23.414)
IMPOSTOS S/ O PATRIMONIO E A RENDA 1.985 2.427 2.712 2.990 3.120 3.283 3.453 3.632 3.821 4.020
IMPOSTOS 5/ A RENDA E PROVENTOS QUALQUER NATUREZA 921 1.101 1.193 1313 1.457 1.531 1.608 1.690 1.778 1.871
IMPOSTOS S/ A PROPRIEDADE DE VEIC. AUTOMOTORES 387 1.029 1.279 1314 1.400 1.473 1.550 1.630 1.715 1.804
IMPOSTO SOBRE TRANSMISSAO 177] 296 240 363 263 279 296 312 328 345
IMPOSTOS S/ APRODUCAO E A CIRCULAGAO 12.602 13.084 13.549 15.032 14.998 15.819 16.651 17.52 18.436 19.394
TAXAS § 1 85 68 35 38 a a3 45 48
RECEITA PATRIMONIAL 26 46 a7 73 82 86 9 o4 99 105
RECEITA AGROPECUARIA o o 0 0 o o 0 o o o
RECEITA DE SERVICOS 0 o 0 23 49 50 52 54 57 60
TRANSFERENCIAS CORRENTES 4.224 4.452 5.027 5.161 5.387 5.677 5.975 6.286 6.612 6.956|
OUTRAS RECEITAS CORRENTES 361 320 587 409) 520 547 576 605 636 669|
[RECEITAS DE CAPITAL 1.805 742 89 1.815 312 109 52 72 74 78
|oPERAGAO DE CREDITO 1.797 556 34 475 104 o 0 o o o
|ESTIMATIVA CONFORME PL. 5093/2017 0 o 0 0 200 77 0 0 o o
|ALENACAO DE BENS g o 0 1.057 3 18 33 49 51 53
|oUTRAS RECEITAS DE CAPITAL o 186 54 283 o 14 19 23 2 25
DEDUCOES -6.198 -6.499 -7.033 -7.561] -7.614) -8.030) -8.453) -8.896) -9.358 -9.845]
TOTAL DA RECEITA DO TESOURO 15.010 14.573 15.064 18.010 16.690 17.623 18.566 19.550 20573 21.642
TOTAL DA ADM. DIRETA, OUTROS PODERES E MP 159 34 78 211 274 284 295 310) 327 344
TOTAL DA RECEITA DAS AUTARQUIAS / FUNDAGOES 1.684 1.680 1.991 2.056 2.088 2.201 2.318 2.439 2.566 2.609
TOTAL DA RECEITA DOS FUNDOS ESPECIAIS 3.319 3.602| 4.040 4,086, 5.184 5.429 5.602 5.977 6.289 6.617
TOTAL DA RECEITA DAS EMPRESAS (ESTIMADA) 865 849 863 669) 729 774 816 858 903 950
TOTAL GERAL 21.037| 20.789] 22.036 25.031] 25.165] 26.268 27.557 20.002] 30.508] 32.004]

Obs: dados do ano de 2014 a 2017 refere-se ao anexo X conforme publicado na LOA 2018 e projec¢des (2019

a 2023).

232 Ao que se refere o anexo X da norma em comento.
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Conforme se observa na evolucdo dos Relatérios de Gestdo Fiscal,
Relatérios Resumidos de Execucdo Orgamentaria e Balango Geral do Estado de
Goias em 2018, as projecdes se confirmaram com margem de erro de 3,1%, uma vez
que a receita realizada foi de R$ 24,4 bilhdes, em que pese que durante o exercicio o
Poder Executivo encaminhou uma atualizacdo da projegdo para R$ 27,3 bilhdes
desconexa dos indicativos econémicos e fiscais para o exercicio (GOIAS, 2019b,
p.17).

Tabela 4 - Comparativo da evolugdo com projegcao da despesa macro

R$ milhdes
DESPESA 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

DESPESA CORRENTE (EXCETO TRANSF. CONST. E L EG.) 15.569 16.799 17.934| 19.847| 22.147 21,150 22.261| 23.439| 24.656| 25.937
PESSOAL E ENCARGOS 10.290 11.253 11.835 13.124 14.755 15.552 16.369 17.236 18.130 19.072
DEDUCOES METODO STN 1.840 2.140 2.019 2.299 2.637 2.779 2.925 3.080 3.240 3.408
DEDUCOES METODO GOIAS 0 0 0 4.058 4.562 4.808 5.061 5.329 5.606) 5.897
JUROS E ENCARGOS DA DIVIDA 1.054 1.009 927 970 1.041 1.097 1.155 1.216) 1.279 1.345
OUTRAS DESPESAS CORRENTES 4.225 4.537 5.172 5.752 6.352 6.695 7.047 7.420 7.805 8.211
DESPESA DE CAPITAL 4.317 2.758 1.580 2.312 1.713 1.806, 1.901 2.001 2.105 2.214
INVESTIMENTOS 2.294 1.025 516 1.270 918 968 1.019 1.073 1.128, 1.187
INVERSOES FINANCEIRAS 388 88 50 174 70 74 78 82 87 91
AMORTIZAGAO DA DIVIDA 1.635 1.644 1.014 868 725 764 804 846 890 937
RESERVA DE CONTINGENCIA 0 0 0 0 376 396 417 439 462 486
AJUSTES (dif. ajust. em balango, superavit/deficit, rest. a pg, etc) 1.151 1.231 2.522 2.872 929 2.916 2.978 3.122 3.285 3.456
TOTAL 21.037| 20.789| 22.036] 25.031| 25.165| 26.268 27.557| 29.002| 30.508( 32.094

Obs: * Dados do ano de 2014 a 2017 - refere-se ao anexo do RREO e RGF - conforme publicado no portal
da transparéncia de Goias 2018 e projegdes (2019-2023).

** Dados de 2018 referem-se a LOA publicada (ajustada em face do que disp&e o artigo 42, da LRF).

*** Despesas com Pessoal das projegdes de 2019-2023 ajustadas aos comandos da EC n°® 54/2017 de
Goias.

A partir do conceito de Receita Liquida Real (RLR)233, utilizado pela
Secretaria do Tesouro Nacional (STN) como parametro dos Programas de

Reestruturacao e Ajuste Fiscal (PRAF) dos Estados?**, pode-se avancar numa analise

233 Conceito introduzido no ordenamento juridico por meio da Lei n® 9.496/1997, em seu artigo 2°, como
uma estratégia de evitar as diversas investidas dos entes federados de obstaculizar uma
padronizagdo e comparabilidade da situagdo financeira real e sua capacidade de pagamento, ao
menos para efeito de novo comprometimento do fluxo de pagamento por operagdes de crédito de
longo prazo.

234 Para os municipios, o conceito de RLR esta definido na Medida Proviséria n® 2.185/01.
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das consequéncias patrimoniais dos resultados da gestao da responsabilidade fiscal

em Goias nos ultimos exercicios.

Nos termos das normas de direito financeiro que informam a praxe contabil,
o calculo da RLR é realizado considerando a receita realizada nos doze meses
anteriores a0 més imediatamente anterior aquele em que se estiver apurando,
excluidas as receitas provenientes de operagdes de crédito, de alienacio de bens, de
transferéncias voluntarias ou de doagdes recebidas com o fim especifico de atender
despesas de capital e, no caso dos Estados, as transferéncias aos Municipios, por

participagdes constitucionais e legais.

Por for¢a da Lei n°® 10.195/2001 — ja apds a edi¢ado da LRF — no calculo da
RLR passou-se a excluir da receita realizada as deducdes - tratadas na Lei n°® 9.424/96
— no que condiz aquelas provenientes do Fundo de Manuten¢ao e Desenvolvimento

do Ensino fundamental e de Valorizagdo do Magistério — FUNDEF.

A RLR é apurada a partir dos dados de balancetes enviados pelos entes

federados e seus valores sao calculados e divulgados mensalmente pela STN.

A Portaria STN n° 79, de 31 de janeiro de 2018, fixou a RLR do Estado de
Goias nos ultimos 12 meses - para pagamentos realizados no més de fevereiro/2018
—em R$ 16,640 bilhdes, implicando em 1/12 avos (média mensal) de R$ 1,39 bilhdes,
o que é manifestamente insuficiente para poder fazer frente as suas despesas,
especialmente as de carater continuado para o mesmo periodo, como se pode deduzir
da Tabela 5.

O contexto supra explicitado implica em natural elevacao da divida publica
ou reducao de seus ativos; pois de uma forma direta ou indireta, o Estado ira lancar
mao de ativos ou contrair novos passivos para fazer frente ao montante de suas

despesas. Tal cenario aponta, ao menos preliminarmente, para a fragilizagcdo da
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situagdo do patriménio liquido da entidade estatal Goias, em face do acumulo de
déficits que uma vez concretizados implica, o0 menos, em uma diminuicdo do
patrimbénio liquido, além das implicacbes qualitativas nas diferentes contas

patrimoniais.

2.2. Capacidade governativa e governabilidade do estado goiano

Acertadamente Gustavo Binenbojm (2017, p.175) critica a atuacgéao
frenética do governo no processo legislativo, intervindo mais fortemente na producgao
das leis do que sendo mero destinatario da limitagdo administrativa decorrente dos
diplomas legais também contribuem para esse fenbmeno. Isso se deve em grande
parte a gama de meios garantidos ao Executivo de poder intervir na producgéao legal,
havendo uma inversao da separagao de Poderes, de modo que 0 governo passa a
reger todo o processo e quando muito utiliza-se de sua base no legislativo para
garantir a protecdo de seus interesses.

O federalismo nacional apds o advento da Constituicdo de 1988 é marcado
pela elevagdo da carga tributaria, mas, contraditoriamente, por uma redugdo da
parcela de repasse aos Estados e o incremento do montante pertencente a Unido,
além de uma redugdo na autonomia dos entes federativos subnacionais que passaram
a ter grande parte de seus recursos vinculados pela propria Carta Magna em setores

como saude e educacao.

E contextualizado no cenario acima descrito que Bresser-Pereira (2009a,
p.285) propde a reforma da gestédo publica nos moldes apregoados na teoria do estado
republicano; nesse cenario, os contratos de gestao entre os agentes e o principal —
formalizados por meio de documentos firmados com os representantes eleitos — e
pelos quais tanto a organizagao desconcentrada como a descentralizada — neste caso
por agéncias ou organizagdes sociais — se vinculam ao ministério supervisor mediante

um conjunto de indicadores de desempenho e, mais amplamente, um plano
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estratégico. Nesse diapasdo, pode-se afirmar que um tipico contrato de gestéo
abarca: a) a missdo, os objetivos estratégicos e as metas da organizagdo; b)
indicadores de desempenho; c) meios e condigdes necessarias para a execugao de
compromissos formais, sobretudo alocagdes orgcamentarias e de pessoal; d)
processos de avaliagdo a serem seguidos pela organizacdo e pelo ministério

supervisor; e ) mecanismos de transparéncia e controle social.

Nao obstante os méritos do modelo, evidencia-se que para medir o
desempenho institucional se faz necessario coletar dados por metodologia e
periodicidade certificada e auditavel e - como o desenvolvimento de novos dados pode
ser dispendioso - os agentes publicos recorrem a analise da relagdo entre custo e
beneficio; assim, por uma motivagao que formalmente se apresenta legitima, muitas
vezes limita sensivelmente os investimentos em monitoramento de dados sensiveis a
correcao de eventuais distor¢des das politicas publicas implementadas, bem como
em sistemas de informagdo que permitam uma analise e divulgagcdo de dados em
formatos e relatorios que permitam uma melhor dindmica entre os diversos tipos de

controle — especialmente o social — e as fases de planejamento, execugao e ajustes.

No contexto supra exposto e a titulo de exemplificacdo de praxe que
compromete ndo somente o principio da moralidade, mas os da eficiéncia, podendo
ter graves repercussdes no equilibrio fiscal, em face dos gastos com pessoal, pode-
se observar que os esforgcos do Executivo para manter a governabilidade — muitas
vezes as custas de aspectos moralmente reprovaveis como nepotismo e indicagcbes
politicas de membros de outros poderes com fungbes de controle externo,
especialmente do Legislativo, mas ndo excluindo casos comprovados de participagao
nessa praxe de membros do Judiciario e de 6rgaos de destaque constitucional como
Ministério Publico e Corte de Contas, ocorréncias que em larga escala se verifica ser
sem a devida qualificacdo técnica — pode comprometer substancialmente a

governanca.
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No aspecto organizacional da sociedade politica, em Goias a reforma
administrativa235 para implementagdo do modelo burocratico e combate as praticas
patrimonialistas ocorre inicialmente no governo de Pedro Ludovico Teixeira,
especialmente apds a transferéncia da sede do governo estadual para Goiania na
década de 1930 (CAMPOS, 2009, p. 11-14); paulatinamente, a mudancga da capital
para Goiania e sua proximidade de Brasilia, ja em meados do século XX, impondo
uma certa independéncia do poder publico quanto ao julgo das antigas oligarquias,
permitiu um certo nivel de implementacao da teoria da burocracia (ibidem, pp. 14-15).
Ja a segunda significativa reforma no Estado de Goias, cujo discurso conduz a um
viés gerencialista, é iniciada a partir de 1961 pelo governo do Mauro Borges
Teixeira 236 | que reorganiza a estrutura administrativa, apontando tanto para a
desburocratizagao, quanto para a melhor estruturagdo dos 6rgaos de planejamento e
controle dos atos estatais; a ideologia claramente desenvolvimentista que alimentou
essa reforma € expressa, ainda, no Plano de Desenvolvimento Econdmico de Goias
que se espelhou no planejamento do governo de Juscelino Kubitschek. No entanto,
Mauro Borges Teixeira - que é eleito com adesdo de grupos progressistas, mas
essencialmente pelo apoio das forgcas hegemonicas que deram suporte politico a seu
pai, Pedro Ludovico Teixeira — ao “tentar implantar uma administragdo planejada e
estabelecer relagdes politicas de tipo racional, entraria fatalmente em choque com os
representantes mais tradicionais” das forgas politicas da base de seu pai. (RABELO,
2009, p.51).

Prosseguindo o Estado de Goias em movimentos nao lineares, entre
periodos de maior burocratizagao e outros de desburocratizacdo, ndo tendo ainda
introjetado de forma significativa na cultura organizacional o modelo gerencial - apesar

de certa modernizagdo tecnoldgica - chega-se a realidade organizacional publica

235 Ao menos no discurso oficial se da pelo denominado Movimento de Trinta.

236 Coronel do Exército e filho de Pedro Ludovico Teixeira.

175



E =D
UniCEUB

Centro Universitario de Brasilia

Instituto CEUB de Pesquisa e Desenvolvimento - ICPD
Programa de Doutorado em Direito

goiana e consequente evolugdo do patriménio a ela associado, bem como praxes,

normas e estruturas de planejamento e controle orgamentario-financeiro.

Poder-se-ia argumentar que as disfungbes aparentemente decorrentes dos
comandos normativos a gestao da responsabilidade fiscal, eventualmente observadas
em Goias, sao decorrentes muito mais de outros fatores; tais como, a qualificagao
técnica dos gestores, ou irresistiveis apelos politicos-eleitorais em governos
populistas 23’ . N&o obstante, pode-se observar que nos estados federados as
sucessivas aprovagoes de contas de gestao e governo vem se dando com pareceres
técnicos favoraveis, exarados pelas instancias de controle interno e externo, em
aparente contradicdo a um decréscimo dos niveis de investimentos e uma crescente
exposicdo ao risco 238 para a sustentabilidade do equilibrio fiscal, em face da
fragilizacdo patrimonial, aferida ou aferivel no sistema de compensagao e/ou na
contraposic¢ao dos riscos declarados em anexos das Leis de Diretrizes Orgamentarias,
por meio dos dimensionamentos e gestdo das reservas de contingéncias nos

orgamentos anuais.

237 Segundo as ligdes de Bresser-Pereira (2009a, p.124), tanto o populismo — em face do alcance que
almejam para os direitos sem correspondente repercussao tributaria - quanto o neopopulismo — que
embora se preocupe efetivamente com o equilibrio fiscal, supervaloriza a moeda - econdmicos
implicam em consideravel elevagao do risco para o estado republicano, dado que o levam a
insolvéncia, dado os déficits orgcamentarios, comerciais ou da conta corrente.

238 Propiciado, por exemplo tal como analisado pelo (IFl, 2017, pp.1-12), pelo mascaramento dos
resultados promovido pela eventual redugdo da divida liquida do setor publico (DLSP) ou,
contextualizada nos entes subnacionais, da divida consolidada liquida (DCL) - conceito de divida
que deduz da divida bruta (fundada e flutuante) os ativos ou, como mais amplamente utilizado na
consolidagcao das contas nacionais, a partir da deducdo do montante dos ativos, com destaque para
as reservas internacionais geridas pelo Banco Central e os créditos do Tesouro Nacional junto ao
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), do montante da divida bruta do
governo geral (DBGG) - frente a uma relativa estabilidade do montante da BDGG; cujos efeitos
podem passar desapercebidos pela sociedade civii num cenario de taxas mais elevadas
crescimento real do PIB, mas - especialmente num ciclo de crise econbémica que implique em
reducao do montante real arrecadado ou crescimento deste abaixo de determinas taxas, tais como
aquelas necessarias para fazer frente ao crescimento das despesas publicas decorrentes do
crescimento populacional - potencializa ou aprofunda uma crise fiscal.
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A LRF tem alguns dispositivos que remetem a uma sistematica reducéo na
base de calculo de alguns indicadores quando seu incremento deriva de decisao
judicial, bem como dispositivos que permitem a suspensao de contagem de prazos e
dispensas de atingimento de resultados fiscais estabelecidos na LDO ou mesmo do
respeito a limitacdo de empenhos em momentos de calamidade /ato sensu, desde que
essas sejam reconhecidas pelo Legislativo?3?, enquanto perdurar a situagao.

A pratica de deducao da base de calculo acima explicitada abarca outros
fatores tais como, na aferigdo dos limites de despesas com pessoal, imposi¢ao legal
de indenizagdes por demissao de servidores ou empregados, quando da instituicdo
de programas de demissao voluntaria, convocagdes extraordinarias do Legislativo,
com inativos, desde que estes sejam custeados por contribuigdes dos segurados,
compensacgdes financeiras entre regimes de previdéncia, ou outras receitas
diretamente arrecadadas por fundo vinculado a tal finalidade, inclusive o produto da
alienagao de bens, direitos e ativos, bem como seu superavit financeiro, como se
infere diretamente do artigo 19, §1°, da Lc n°® 101/2000.

Particularmente sobre as despesas de pessoal decorrentes de decisdo
judicial, o artigo 19, §1°, inciso IV, dispde sobre sua glosa para efeito de aferigdo dos
limites da responsabilidade fiscal desde que sejam de periodo anterior ao da
apuracao, este entendido como sendo o més de referéncia e onze competéncias

mensais anteriores.

N&o obstante a redagédo acima remeter o entendimento de competéncia de
referéncia, como aquela na qual se tornou devida a obrigagdo, n&o € incomum
interpretacdes judiciais e da corte de contas excluindo-se os efeitos de decisbes
judiciais que fixam e/ou determinam o pagamento de data-base geral ou especial de

determinada categoria, como no caso do piso nacional da educagéo, bem como nos

239 Congresso Nacional, no caso da Unido, e Assembleias Legislativas na ocorréncia em estados e
municipios, como determina no artigo 65, da LRF.
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casos de promogdes, progressdes e incorporagdes de vantagens determinadas
judicialmente?4?; isso porque, ndo estaria “na violagao de direitos subjetivos o caminho
legitimo para reduzir ao limite decorrente daquele preceito as despesas de pessoal do
Estado” (STF, Al 363129 AgR)**.

O teor do dispositivo no artigo 19, §2°, da LRF, comanda que, embora nao
se considere para afericdo dos limites de responsabilidade fiscal aquelas que se
referenciem a exercicios anteriores, se contabilize as despesas de pessoal
incrementadas por forga de decisao judicial nos limites do respectivo Poder ou 6rgao

autbnomo.

A representatividade das despesas supracitadas 242 e as aparentes
contradigbes de interpretagdes da aplicagao do artigo 19, §§1° e 2°, da LRF, tém sido
utilizadas como fundamento de corte de contas muitas vezes optar por ressalvas,
eventualmente aceitando precariamente determinadas glosas, ao invés de
recomendar a reprovagao de contas de governo quando do descumprimento dos

limites de gasto com pessoal.

Num diapasao que pode ser entendido em sentido contrario, aponta-se as
mais recentes decisdes dos tribunais superiores sobre a impossibilidade do Judiciario
determinar o pagamento de determinadas vantagens a servidores, impondo bloqueio,

arresto, penhora e sequestro de valores administrados pelo poder publico quando isso

240 Na medida que se passou a entender que, a embora a fixagdo do limite de gasto de pessoal por
legislagdo complementar e a obrigatoriedade de sua observagao por todos os entes federados seja
previsto no artigo 169 da CRFB, as disposigdes constitucionais e legais ndo seriam oponiveis ao
direito subjetivo do servidor ou inativo a determinada vantagem.

241 Nesse mesmo sentido varios julgados do STF, STJ e tribunais estaduais e regionais, tais como o
teor das ementas dos acérdaos da ADI-MC n° 4.167, relatado pelo ministro Joaquim Barbosa, e do
RMS 30428/RO, relatado pelo Ministro Félix Fischer.

242 A exemplo dos acérdaos nos autos 472320-18.2011.8.09.0051, relatado pelo desembargador
Fausto Moreira Diniz, n® 328742-52.2014.8.09.0128, relatado pelo desembargador Marcus da Costa
Ferreira, e n® 227799-74.2008.8.09.0051, relatado pelo desembargador Amaral Wilson de Oliveira,
que se referem em beneficios concedidos a categorias numerosas, implicando significativo impacto
nas despesas na fungéo segurancga publica e/ou rubricas computadas como gasto de pessoal.

178



E =D
UniCEUB

Centro Universitario de Brasilia

Instituto CEUB de Pesquisa e Desenvolvimento - ICPD
Programa de Doutorado em Direito

implicar em “alteracdo da destinagdo orcamentaria de recursos publicos e
remanejamento de recursos entre categorias de programagao sem prévia autorizagao
legislativa”, inconciliavel com o artigo 167, incisos VI e X, da CRFB (MC na ADPF
n°405)243; esse posicionamento vem se consolidando apés a EC n° 95/2016,
possivelmente mais pela conjuntura econémico-fiscal que a motivou do que por seus
efeitos juridicos diretos, dado que suas disposi¢cdes n&o sao invocadas nos

fundamentos.

Despesas decorrentes de agdes judiciais propostas pelo Ministério Publico
ou por defensorias publicas, ou outros legitimados, tem o condao de alterar a légica e
proporcao de execug¢ao do orgamento anual, mesmo nao se vinculando a um indicador
especifico da LRF, tais como as que firmam beneficios ou tratamento especifico nas

areas de saude ou, ainda, no ambito de politicas publicas de educacéao, por exemplo.

Ja de algum tempo o STF vem, de forma cada vez menos oscilante,
consolidando o entendimento de que para intervir numa politica publica continuada é
necessario que a medida se amolde a autorizacdo orgamentaria (STF, Pet. N°
2.836/2003)244. Nao obstante, os impactos de tais decisdes criam tendéncias de
gastos em determinadas areas, sem que tenha havido prévios planejamento ou
previsdo orgcamentaria e financeira: nesse sentido, com a pacificacdo da separacao

243 A corte constitucional nessa oportunidade, em sess&o plenaria, firma entendimento contrario a
decisdes judiciais de expropriacdo de numerarios em contas de ente publico com vistas a saldar
valores fixados nas mesmas, especialmente quando tal deliberacdo possa alcancar “recursos de
terceiros escriturados contabilmente, individualizados ou com vinculagao orgamentaria especifica”,
que via de regra pode decorrer de bloqueios genéricos de numerarios no regime de conta unica.
Como a pratica aparentemente configurou uma usurpacdo de “competéncias constitucionais
reservadas ao Poder Executivo — exercer a diregdo da administragcdo — e ao Poder Legislativo —
autorizar a transposi¢do, o remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria de
programagao para outra ou de um 6rgdo para outro”’, o voto vencedor da ministra relatora Rosa
Weber sugere lesdo aos artigos 2°, 84, I, e 167, VI e X, da CRFB.

244 Nesse mesmo sentido pode-se citar o teor da ementa do acérddo exarado pelo STF em
medida cautelar em sede da ADI n° 352, relatada pelo Ministro Celso de Mello.
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das contas de governo por Poder ou érgéo autbnomo, n&o seria absurdo argumentar
que o ativismo judicial, em alguma medida, pode contribuir para o ndo cumprimento
de metas fiscais ou atendimento a determinados limites proprios da gestdo da
responsabilidade fiscal, tendendo as cortes de contas, uma vez comprovada tal
ocorréncia e a relacdo de causalidade, ressalvar as contas sem indicar sua

reprovagao.

Um outro exemplo de governanga temeraria pode ser observado quanto ao
cumprimento da obrigatoriedade de observancia da ordem cronoldgica, segundo as
datas de suas exigibilidades, para o pagamento das obriga¢des ao longo do exercicio
orcamentario-financeiro, como dispde os artigos 5° e 92, da Lei n°® 8666/93 que trata
das normas gerais nacionais de licitagbes, contratos e convénios. No exame dos
julgados junto a corte de contas estadual, verifica-se ser recorrente o desrespeito e a
inexisténcia de um cronograma de pagamento que esteja publicado de forma a dar

transparéncia e permitir o acompanhamento de seu cumprimento?45.

Somente em 2018, pode ser verificado um total de mais de 43 mil registros,
perfazendo aproximadamente R$ 1,8 bilhdo em liquidagcédo e R$ 1,3 bilhdo em saldo
de pagamentos, sendo que o TCE/GO atestou que 82% desses valores ndo seguiram
a ordem cronoldgica legalmente requerida. Tal pratica expde a administragdo publica
a eventuais exposigdes de privilégios irregulares de pagamento de créditos de
terceiros, bem como impdéem prejuizos a transparéncia governamental e a

credibilidade do governo, afetando além da governanga a governabilidade do Estado.

245 A exemplo do teor do acérdao n° 1072/2018 e relatérios da auditoria constante dos autos n°
201600047002037, ambos do TCE/GO.
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2.3. Breve vislumbre do ambiente normativo e seus atores no ambito estadual

Tendo por perspectiva o sistema orgamentario-financeiro, pode-se verificar
que, no ambito da normatizacao infraconstitucional de abrangéncia regional para a
realizacdo e contabilizacdo da receita, destaca-se a legislagéo tributaria estadual.
Nesse contexto, pode-se destacar como matéria de interesse a praxe do gasto
tributario?4 propriamente ditos e as frustagbes de receitas, frente as restricbes que

Ihe impde a LRF e o conceito geral de gestao da responsabilidade fiscal.

O Regulamento do Codigo Tributario Estadual de Goias (RCTE)?247,
distingue-se beneficio fiscal de incentivo fiscal. Os artigos 81 e 83, do RCTE -
regulamentando a previs&o do artigos 39 e 41, do Caodigo Tributario Estadual (CTE)?48
— definem como beneficio fiscal o subsidio concedido na forma de renuncia fiscal
parcial ou total de receita decorrente de imposto, englobando: i) isengao; ii) redugao
de base de calculo; iii) crédito outorgado; iv) manutengéo de crédito; v) devolugéo total
ou parcial do imposto. Ja os incentivos fiscais sao compreendidos pelo regulamento
de Goias como reducio de impostos com fins de atragao de novos empreendimentos
no territério goiano, podendo ser categorizados como beneficios com intuito de
investimentos, englobando: i) créditos pré-operacionais; ii) créditos para
investimentos; iii) ICMS financiado pelo Fundo de Participagdo e Fomento a

246 Embora ainda ndo reconhecido formalmente no ordenamento juridico patrio, gasto tributario € um
conceito forjado especialmente na praxe or¢amentdria americana, sendo mais recentemente
reconhecido pela Receita Federal como “gastos indiretos do governo realizados por intermédio do
sistema tributario, visando a atender objetivos econémicos e sociais e constituem-se em uma
excegdao ao Sistema Tributario de Referéncia, reduzindo a arrecadagdo potencial e,
consequentemente, aumentando a disponibilidade econémica do contribuinte” (BRASIL, 2019).

247 Decreto n° 4.852, de 29 de dezembro de 1997.
248 | ein® 11.651, de 26 de dezembro de 1991.
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Industrializagdo do Estado de Goias (Fomenta) #® e pelo Programa de

Desenvolvimento Industrial de Goias (Produzir)?5°,

Entre os beneficios fiscais, e mesmos incentivos, ha algumas outras
iniciativas — menos significativas em termos de impacto orgamentario ou de renuncia
fiscal —, como o programa Cheque Moradia?®!, a Lei Goyazes?52 e o programa
Proesporte?53,

Pode-se verificar que nem todos os beneficios fiscais implicam
necessariamente renuncia fiscal na dindmica de incidéncia do ICMS — como as no
caso das reducdes de base de calculo concedidas em operacgdes que nao envolvam
o consumidor final, ou seja, no meio da cadeia —, mas invariavelmente alteram, para
o mercado, a percep¢cao da relagdo entre custo e beneficio de determinado

investimento, producéo, comercializagao ou prestacao de servico.

Numa dindmica extra orgcamentaria, as vinculagdes constitucionais impde
repasses?%4 aos municipios de determinadas receitas realizadas pelo Estado: i) 50%
(cinquenta por cento) do produto da arrecadagado do o imposto estadual sobre a
propriedade de veiculos automotores licenciados no territério de cada um deles; ii)

25% (vinte e cinco por cento) do realizado na arrecadagao do imposto do Estado sobre

249 |nstituido pela Lei estadual n® 9.489, de 19 de julho de 1984.

250 |nstituido pela Lei estadual n° 13.591, de 18 de janeiro de 2000, posteriormente abarcando
programas decorrentes instituidos em normas como a Lei estadual n° 13. 839, de 15 de maio de
2001; a Lei estadual n° 13.844, de 1° de julho de 2001; a Lei estadual n® 13.919, de 4 de outubro de
2001; a Lei estadual n°® 14.186, de 27 de junho de 2002; e a Lei estadual n°® 14.244, de 29 de julho
de 2002.

251 O programa Cheque Moradia, anteriormente denominado de Programa Habitacional Morada Nova,
tem os beneficios e incentivos fiscais a ele relacionados regulados pela Lei estadual n°® 14.542, de
30 de setembro de 2003, e pela Lei estadual n°® 16.559, de 26 de maio de 2009.

252 Programa instituido pela Lei estadual n® 13.613, de 11 de maio de 2000.

253 Programa instituido pela Lei estadual n® 14.546, de 30 de setembro de 2003.

254 Nos termos dos artigos 158 e 159, inciso Il e §3°, da CRFB e artigo 107, incisos lll, IV e VI, da
Constituicdo do Estado de Goias (CE/1989).
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operacgoes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacao de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéo; iii) 25% (vinte e cinco por
cento) da cota de 10% (dez por cento) repassada pela unido quanto ao produto da
arrecadacao do imposto sobre produtos industrializados, proporcionalmente ao valor

das respectivas exportagdes de produtos industrializados.

Quanto as despesas vinculadas, pode-se dividir inicialmente em dois
grandes grupos, sendo o primeiro relativo as reparticbes de receita por meio dos
duodécimos dos Poderes Legislativo, Judiciario e érgdos autbnomos de destaque
constitucional, e o segundo relacionado as fungdes, tais como saude, educagao e

ciéncia, tecnologia e inovagao.

Especificamente no que concerne aos repasses aos demais Poderes e
orgaos autbnomos, por sua vez, também se repartirdo em despesas que podem ser
agregadas por fungdes, mas eventuais vinculacbes — e elas existem — serdo
infraconstitucionais, sofrendo uma unica restricdo pratica de afetacdo de receita que
se refere a vedacao de vinculagdo da arrecadacao oriunda de impostos promovida
pelo artigo 167, 1V, da CRFB, mas com excegdes ja constantes do texto constitucional
original e novas introduzidas pela redagao dada pela EC n° 42/200325% que altera o
sistema tributario nacional, sendo acompanhada no ambito estadual pela EC n°
46/2010. Tais comandos constitucionais se espelham na CE/1989, em seus artigos
110, §5° inciso |, e 112-A, assegurando que 0s repasses sejam realizados

mensalmente em duodécimos?28,

255 A Emenda a CRFB n° 42/2003 e a Emenda n° 46/2010 a CE/1989 acrescentam dentre as excegoes
de restricao de afetacao de receita de impostos aquelas destinadas “para realizagao de atividades
da administragao tributaria”, num flagrante desrespeito ao principio da ndo afetagdo das receitas
que orienta, ao contrario, uma maximizagdo da desvinculagdo com vistas a adequada gestao do
caixa no setor publico e a minimizagao do desperdicio.

25 Compreendido aqui como a 1/12 (um doze avos) da dotagdo, ajustada as eventuais atualizacées
de projecdo de receita ou contingenciamentos decorrentes de limitacdo de empenhos, na forma
prevista na LDO e, eventualmente, na LOA, obedecidos as disposi¢cdes dos artigos 99, §5° (para o
Poder Judiciario), 127, §6° (para o Ministério Publico) e 134, §2° (para a Defensoria Publica)da
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A EC n°® 58/2018 a CE/1989, em simetria ao que foi acrescido pela EC n°
86/2015 a CRFB, restringiu as emendas individuais de parlamentares ao Projeto de
Lei Orcamentaria Anual (PLOA) passam a se restringirem ao montante equivalente a
1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da RCL realizada no exercicio anterior e a
determinar sua execugao obrigatéria, como se observa na evolugédo da redagéo das
disposi¢des do artigo 111 da CE/1989; no entanto, prevé uma excegdo a sua
execugao vinculada quando ocorrer impedimento técnico que deve ser justificado
adequadamente ao Legislativo pelo respectivo Poder ou érgéo auténomo em até 120
(cento e vinte) dias apos a publicagao da LOA, cabendo aquele a indicagdo ao Poder
Executivo o remanejamento da programagdo orgcamentaria cujo impedimento for

insuperavel.

A supracitada emenda a CE/1989 tramitou durante o processo eleitoral e
foi publicada em 05/10/2018; passando o pleito e eleito o novo governo, o equilibrio
de forgas antes estabelecido no parlamento goiano comegou a se realinhar e por
intervengao direta do novo governador — antes mesmo de sua posse — foi proposta e
tramitada a EC n°® 58/2018, publicada em 11/12/2018.

As novas disposicdes constitucionais acima citadas impdem uma
graduacgao dos limites das emendas individuais de parlamentares ao Projeto de Lei
Orgcamentaria (PLOA) e, portanto, as suas decorrentes vinculagdes de despesa, em
percentual da RCL realizada no exercicio orcamentario-financeiro anterior, iniciando
num percentual de 0,5% (cinco décimos por cento) destinados a saude em 2019
progredindo até 0,8% (oito décimos por cento) destinados a agdes e servigos publicos

referentes as vinculagdes constitucionais em 2022 e seguintes.

CRFB e — em ambito geral — pelos artigos 4°, inciso |, alinea ‘b’, 9° e 31, §1°, Il, todos da LRF, na
forma da competéncia atribuida a norma geral complementar da Unido pelo artigo 165, §9°, inciso
I, também da CRFB.
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Iniciada a nova sesséo legislativa em 2019, com a eleicdo da nova mesa
diretora da Assembleia Legislativa de Goias, ndo sendo eleito o candidato apoiado
pelo novo governador a presidéncia daquela casa, o reequilibrio de forgas politicas no

parlamento se altera novamente.

Em consequéncia, € proposta, tramita e € aprovada a EC n°® 59/2019,
publicada na segunda quinzena de maio daquele ano civil. O percentual da vinculagao
de receita para o orcamento de 2019 — ja em execucgao — é mantido, mas altera-se a
graduacgao para os exercicios subsequentes criando uma transicdo que ao final se
alinha simetricamente a vinculacao estabelecida pela CRFB para o Orgamento Geral
da Unido (OGU), com uma restrigdo de aplicabilidade no ambito de despesas nas
fungdes orcamentarias saude e educacéo: i) 0,7% (cinco décimos por cento) da RCL
realizada no exercicio anterior destinados a saude em 2020; ii) para o exercicio de
2021, 0,9% (nove décimos por cento), sendo 70% (setenta por cento) deste valor
destinado a saude e a educacao; iii) 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento), sendo
70% (setenta por cento) deste valor destinado a saude e a educagao, para o exercicio

de 2022 e seguintes.

Nas vinculagdes constitucionais de despesas por funcdo aplicadas aos
estados federados, destacam-se aquelas relacionadas a manutengdo e
desenvolvimento do ensino - para as quais o artigo 212, da CRFB, designa um minimo
de 25% (vinte e cinco por cento), no minimo, da receita resultante de impostos,
compreendida a proveniente de transferéncias - e aquelas relacionadas a saude, num
minimo de 12% (doze por cento do produto da arrecadag&o dos impostos estaduais

(ITCD, ICMS e IPVA) e dos recursos decorrentes de reparticdo da arrecadacgao federal
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de que tratam os artigos 157257 ¢ 159, inciso |, alinea a2%8, e inciso 1125, ambos da
CRFB, sendo deduzidas as parcelas que forem transferidas aos respectivos
Municipios, conforme dispde o artigo 77, inciso Il, do ADCT da CRFB, a partir da
edicao da EC n° 29/2000.

Nas especificidades de Goias, a obrigatoriedade de aplicagdo na fungao
educacéo, a redacéo original da CE/1989 previu uma aplicagédo minima de 30% (trinta
por cento) da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, priorizando os niveis fundamental, médio, pré-escolar e a educacgao

especial.

Em 2003, por forga da EC n° 33, o percentual supra explicitado caiu para
28% (vinte e oito por cento), sendo 25% (vinte e cinco por cento) para os niveis
fundamental, médio, pré-escolar e a educacao especial e 3% (trés por cento) para

politicas de ciéncia e tecnologia, inclusive educagao superior estadual.

Ja em 2005, com o advento da EC n° 39, o percentual destinado a ciéncia
e tecnologia, bem como a educacgao superior estadual, se elevou para 3,25% (trés
inteiros e vinte e cinco décimos por cento) da mesma base de receita prevista na
CRFB, mantendo-se os 25% destinados niveis fundamental, médio, pré-escolar e a
educacéo especial. Atualmente, com a publicagdo da EC n°® 59/201926% no minimo

27% (vinte e sete por cento) da receita de impostos, incluida a proveniente de

257 IR retido na fonte dos servidores da administragdo direta do Estado e de suas autarquias e
fundagdes que instituir e mantiver.

258 Percentual recebido do Fundo de Participagdo dos Estados (FPE) correspondente a proporgao da
contribuigao dos recursos do IR destinado ao fundo.

259 Proporgao equitativa do rateio de 10% (dez por cento) da arrecadagéo total do IPI entre os estados
federados e DF.

260 Sendo uma emenda a CE/1989 publicada em 20/05/2019, resta a duvida entre seus intérpretes —
uma vez que ao teor de seu artigo 4° nao ha vacatio legis prevista e a respectiva apuragao é ao final
do exercicio - se suas disposicdes se aplicam ao exercicio vigente de 2019 cuja execugao
orcamentaria e financeira ja se encontrava com ao menos um quadrimestre realizado ou a partir do
exercicio seguinte.
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transferéncias, em educacgéo, destinados pelo menos 25% (vinte e cinco por cento)
da receita na manutencado e no desenvolvimento do ensino publico, na educagao
basica, prioritariamente nos niveis fundamental e médio, e na educacgao profissional,
e 2% (dois por cento) na Universidade Estadual de Goias — UEG, e até 1,25% (um

virgula vinte e cinco por cento) na execugao de sua politica de ciéncia e tecnologia.

Em 2014, com advento da EC n°® 50 a CE/1989, foram desvinculados em
20% (vinte por cento) as receitas estaduais afetadas, excetuadas aquelas cujas
vinculagdes decorriam diretamente da CRFB, ou cujos produtos sejam decorrentes de
taxas arrecadadas pelo Estado com regulamentagdo federal, de transferéncias
multigovernamentais fundo a fundo providas pela Uni&do, de transferéncias financeiras
entre 6rgaos, entidades e fundos, efetuadas mediante dedugéo de receitas no 6rgao
de origem dos recursos, ou ainda quando sua arrecadacédo se da legalmente por
fundos instituidos pelo Poder Legislativo, pelo Poder Judiciario, pelos Tribunais de
Contas, pelo Ministério Publico, pela Defensoria Publica e pela Procuradoria-Geral do
Estado ou pelo instituto de Assisténcia dos Servidores Publicos do Estado de Goias
(IPASGO) e pela Goias Previdéncia (GOIASPREV). Ao final do exercicio de 2016
elevou-se essa desvinculagéo ao percentual de 30% (trinta por cento), nos termos do
gue se observa na evolugéo das redagdes do artigo 39 do ADCT-GO.

Com a vigéncia da EC n° 95/2016 a CRFB, instituindo-se no ambito da
Unidao o novo regime fiscal por alteragbes introduzidas no ADCT e tracando as
diretrizes para sua adogao no ambito dos estados federados, a regulamentacé&o no
ambito de Goias veio a se materializar em meados de 2017 com a EC n° 54 a EC/19809,
nao sendo, no entanto, aferidas para efeito de fiscalizagao no exercicio entao vigente,
por forca da Resolugdo Normativa n® 008/2017 do Tribunal de Contas do Estado de
Goias (TCE/GO).

A partir do exercicio de 2018 e até o final do ano civil de 2026, ficaram
congeladas as vinculagbes das despesas com saude e educagao aquelas realizadas

187



E =D
UniCEUB

Centro Universitario de Brasilia

Instituto CEUB de Pesquisa e Desenvolvimento - ICPD
Programa de Doutorado em Direito

nos exercicios anteriores?8!, cujos valores nominais seriam simplesmente atualizados
pelo IPCA ou — se menor — pelo indice de variacdo da RCL. Por outro lado,
constitucionalizou-se a vinculagcdo de aplicagdo de 2/3 (dois tergos) de sua
participacado no produto da arrecadacao do IPVA para manutencgao e reconstrucao de
rodovia, aerédromo, autédromo, porto pluvial e balsa; ou seja, vinculou-se
constitucionalmente a partir de 2017, 1/6 da arrecadagao realizada daquele tributo
contrariando o principio geral orgamentario da nao afetacao das receitas e disposi¢des

expressas da CRFB?262 por se tratar da espécie tributaria imposto.

2.4. Regulamentos da Corte de Contas e jurisprudéncia dos tribunais

Por que abordar as perspectivas jurisprudenciais num estudo voltado para
a verificagcdo da modelagem de gestdo da responsabilidade fiscal estabelecida pela
LRF, no ambito do direito financeiro patrio, aferindo se ele induz a evolugao positiva
situacdo do patrimdnio liquido e da sustentabilidade do equilibrio fiscal dos entes
subnacionais, especialmente os estados federados? Poder-se-ia tecer largos
esclarecimentos tedricos, ndo obstante, tendo em vista o que ja foi debatido, para o
devido esclarecimento basta simples reflexao das implicacdes praticas da definigao
de Larenz (2012, p.1) sobre a ciéncia do direito como “aquela ciéncia que se confronta

com a solugao de questdes juridicas no contexto e com base em um ordenamento

261 Tendo junho do exercicio anterior como ponto de corte e considerando aquela competéncia mensal
€ as onze anteriores para a afericdo da base de calculo do montante das despesas sobre a qual se
aplicara o indice de corregao para se obter o valor nominal das vinculagdes para o exercicio ao qual
se destina o planejamento orcamentario ou a afericdo do cumprimento das correspondentes
vinculagdes, na forma do artigo 41, do Ato das Disposicbes Constitucionais Transitérias da
Constituicao Estadual, com redagao dada pela EC n°® 54/2017.

262 Sobre a matéria ja se pronunciou o STF nesse sentido em outras oportunidades, tais como ADI n°
1.750 relatada pelo ministro Eros Grau, e ADI n°® 1.759 relatada pelo ministro Gilmar Mendes,
respectivamente sobre dispositivo de lei complementar do Distrito Federal que afetou receita de
IPVA e dispositivo da constituigdo de Santa Catarina que imp6s a vinculagéo de receitas de impostos
fora dos critérios excecgao ditados pelo artigo 167, inciso IV, da CRFB.
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juridico determinado, historicamente constituido, ou seja, tradicionalmente

denominada Jurisprudéncia”.

Conforme jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, verifica-se que “os
poderes do estado encontram, nos direitos e garantias individuais, limites
intransponiveis, cujo desrespeito pode caracterizar ilicito constitucional” (BRASIL,
2006. p. 43).

Se na definicdo da ordem econémica — em seu artigo 170 — a CRFB faz
uma ponte expressa entre esta e os direitos fundamentais, tais como o direito a
propriedade e a liberdade, n&o com menos razéo se estabelece essa ligagao entre os
direitos fundamentais e as limitagdes do poder do Estado de tributar. Assim, os direitos
fundamentais diretamente ligados ao que se denomina atualmente como “dever
fundamental de pagar tributos” — atuando em sua fundamentagao e ao mesmo tempo
em sua limitagdo — sédo, segundo Castilho (2012, p.21), a liberdade e a propriedade,

“verdadeiras balizas que reservam campos intocaveis pelas pessoas juridicas”.

Pelo supra exposto, desvirtuacdes no ambito das concessdes de beneficios
fiscais26% desprovidos de seus pré-requisitos constitucionais de obediéncia ao que
dispée o artigo 3°, da CRFB, quanto a sua motivagdo ser efetiva correcdo de
desigualdades sociais ou regionais, se enquadram no conceito amplo de
irresponsabilidade fiscal e social; especialmente porque, o uso reiterado do argumento
de que a eventual arrecadacido decorrente ndo ocorreria sem sua concessao e —
portanto — ndo se enquadrariam no conceito de renuncia, ndo pode prosperar nas
sucessivas prorrogacdes dos beneficios, sendo concretamente renuncias, bem como
a nao reavaliagao da evolugao da corregao das desigualdades sociais e/ou regionais

que eventualmente motivaram formalmente sua concessdo se enquadra na

263 Que em regra ferem, em alguma medida, o principio da isonomia tributaria.
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irresponsabilidade social dos governos e numa gestdo temeraria quanto a qualidade
do “gasto tributario”.

O Tribunal de Contas do Estado de Goias emite?®* resolugdes, além de
extraordinariamente acordaos?® que orientam, definem interpretam ou determinam a
forma e esséncia da execugcdo do orcamento, da contabilizacdo nos sistemas
orcamentario-financeiro, patrimonial, de compensacao e de custos do Estado de

Goias, de suas autarquias, fundacdes e empresas dependentes.

Pode-se exemplificar o teor das normas emitidas pelo TCE/GO por meio da
Resolugédo normativa n® 001/20032¢6, sendo tratado ainda o rito e teor das tomadas e
prestacdes de contas dos Poder Executivo, Legislativo, Judiciario e Ministério Publico
do Estado de Goias, bem como a Resolugdo normativa n°® 013/2001267, ou da
Resolucdo normativa n°® 010/2001 268 . As matérias tratadas e, muitas vezes,
regulamentadas pelas cortes de contas em dispositivos que vinculam seus
jurisdicionados sdo amplas, tanto no espectro de abrangéncia dos conceitos de

recursos publicos, quanto no de contas de gestédo e contas de governo.

264 Competéncia decorrente das prerrogativas estabelecidas nos artigos 71 e 74, combinado com artigo
75 e, por simetria, no artigo 161, paragrafo unico, todos da CRFB, bem como nos artigos 25, 26, 27,
§8§1° e 2°, 28, §6°, 29, IV e §§1° e artigos 2°, e 30, da CE/1989, e nas disposi¢cdes da Lei estadual
n°® 16.168/2008.

265 Nos termos do artigo 155, da Resolugdo TCE n° 022/2008, denominada Regimento Interno do
Tribunal de Contas do Estado de Goias (RITC), as deliberagdes do Plenario e, no que couber, das
Camaras terdo a forma de resolucdo quando se tratar de aprovagao de ato normativo em geral e de
acordao para matérias de competéncia do TCE e ndao enquadradas no &mbito das resolugdes.

266 Resolucao que dispde sobre os movimentos contabeis da execugdo orgamentaria e financeira
mensais dos 6rgados da administracdo direta e entidades de direito publico da administragao indireta
e empresas dependentes.

267 Resolugao normativa que trata do controle da legalidade, legitimidade e economicidade dos atos de
gestdo administrativa praticados pela administracdo publica estadual e das despesas deles
decorrentes, em especial quanto a contas de adiantamento.

268 Resolucao que trata de controle, fiscalizagao e cadastro dos Contratos, Convénios, Acordos, Ajustes
e outros instrumentos assemelhados.

190



E =D
UniCEUB

Centro Universitario de Brasilia

Instituto CEUB de Pesquisa e Desenvolvimento - ICPD
Programa de Doutorado em Direito

A CRFB, na maior parte de seu texto quando trata da atuacdo das cortes
de contas, ou se refere ao sistema de controle externo e a dindmica de apoio do
sistema de controle interno dos 6rgaos e entidades da administragao publica, ou se
dirige a delimitar a abrangéncia da atuacao do Tribunal de Contas da Unido (TCU),

determinando expressamente a simetria nas cortes de contas estaduais?5®.

Pelo liame légico supra exposado, a competéncia do TCE/GO para julgar
abrange todos quantos derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte danos ao erario, inclusive as entidades de direito privado da administracéo
publica indireta, em harmonia ao entendimento do STF?7%, bem como atos de gestdo
que, mesmo ndo se relacionando diretamente ao aspecto quantitativo do erario
publico, estdo sujeitos ao crivo dos principios gerais constitucionais e legais da
administracdo publica, tais como nepotismo?’! e outros atos que embora possam se
revestir de aspectos de economicidade firam a legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade ou eficiéncia?’2.

Poder-se-ia, ainda, invocar a ementa da Sumula n° 347, do STF, para
justificar que o TCE/GO, no exercicio de suas atribuigdes, pode até mesmo “apreciar
a constitucionalidade das leis e atos do poder publico”; pois, ndo obstante tratar-se de
entendimento erigido a partir da referéncia legislativa de teor implicito no artigo 77, da
Constituicao dos Estados Unidos do Brasil de 1946, prevalece, “até aqui, porque nao

revogado”, como esclarece o ministro Marco Aurélio na medida cautelar concedida no

269 Tal entendimento é pacifico nas decisdes do Supremo Tribunal Federal (STF), como exemplifica o
teor do acérddo do ADI n°® 849 que declara ser compulséria a observancia do modelo federal e
inconstitucional norma que subtraia competéncia ao tribunal de contas estadual.

270 Matéria julgadas, por exemplo, nos MS n° 25.880 e n° 24.961, relatados respectivamente pelos
ministros Eros Grau e Carlos Veloso, bem como mais recentemente no AgR no RE n° 356.209/GO,
relatado pela Ministra relatora Ellen Gracie.

2711 Competéncia explicitamente apreciada pelo STF no MS n° 24.020, relatado pelo ministro Joaquim
Barbosa.

272 O que pode ser verificado nos votos e teor dos acérdaos do MS 30.788/MG, cujo ministro relator foi
Roberto Barroso, bem como do AgR na Pet. n° 3.606/DF relatado pelo ministro Sepulveda Pertence.
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ambito do Mandado de Seguranga n° 31.439/DF. Mas tal entendimento ndo é pacifico
no ambito da corte constitucional?”® e tende a ser cada vez menos invocado pelas

cortes de contas, ao menos em temas controversos.

Verificando diretamente os pareceres prévios das contas dos governadores
Goias deste século, somente duas aparecem com recomendacao a Assembleia
Legislativa pela sua rejeigdo, em que pese os dispositivos da LRF estarem vigentes
para os Estado a partir de maio do exercicio de 2000274, No pronunciamento do
Presidente do TCE/GO?5, no &mbito da sessao plenaria de julgamento das contas de
2010, em 19/05/2011, afirma ser inédita a decisdo pela aprovacdo de um parecer
prévio pela rejeicdo das contas de governo “em 58 anos de existéncia” daquela corte
de contas (GOIAS, 2011b, p.9). Essa decisdo permaneceria inédita até a analise em
2019 das contas de governo referente ao exercicio de 2018; merece destaque, no
entanto, o ponto comum nas duas ocorréncias em 67 anos pela coincidéncia de terem

surgido em periodos de transigdo entre governos de grupos politicos que polarizaram

213 Como se pode inferir do teor da ementa do acérddo da medida cautelar em sede do Mandado de
Seguranga n° 25.888/DF, expedida monocraticamente pelo ministro Gilmar Mendes.

274 A Lei complementar n® 101/2000 passou a vigorar imediatamente apos sua publicagdo, embora
suas disposicdes finais e transitérias da uma cadéncia diferenciada entre dispositivos quanto
obrigatoriedade para afericado pelos 6rgaos de fiscalizagdo, sendo que o prazo mais longo pode ser
atribuidos aos requisitos de transparéncia com vigor a partir de 2010, em face da vacatio legis
introduzida pela Lei complementar n° 131/2009, denominada Lei da transparéncia.

275 A questao politica ganha relevo quando se verifica o fato de que a maioria absoluta da corte a época
tinha sido indicada — direta ou indiretamente — e nomeada em mandatos anteriores pelo governador
que retorna em 2011 ao cargo eletivo, bem como pelo teor da decisdo da 62 Vara da Fazenda Pubica
Estadual de 10/06/2019 em sede de acgéo civil publica (ACP n°® 5094947.20.2016.8.09.0051) que
determina a perda do cargo ao conselheiro — presidente do colegiado a época — por improbidade e
a qual cita textualmente diversas provas circunstancias e gravacoes telefénicas, dentre elas (as
quais a defesa questiona a licitude da obtencdo) algumas que tratam mais especificamente da
utilizagédo do 6rgao de controle externo para “retaliagbes aqueles que se posicionaram (ou viessem
a se posicionar) de forma contraria aos interesses e agdées” do govenador que reassumiria no
mandato seguinte: “Eu quero te dizer que eu vou, que esses nego ai que estao te sacaneando vocé
pode deixar eles comigo, viu. Ja comecei a movimentar hoje, depois eu te falo (...) pode deixar, o
pessoal que tentou te sacanear nao vai ficar incélume nao, pode deixar comigo (...)’ (sic)”.
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os debates publicos ao nivel da radicalidade em diversos momentos e por periodo

relativamente longo.

As contas de governo, que contém a analise consolidada dos impactos de
todas as contas de gestao nos indices da LRF, metas fiscais e mitigagdo dos riscos
fiscais, tem hodiernamente a finalidade precipua de aferir se o Poder ou 6rgao
autdbnomo, no exercicio a que se refere, atendeu os requisitos basicos da gestao da
responsabilidade fiscal, normas brasileiras de contabilidade aplicadas ao setor publico
e principios da administracdo publica. Tais contas, por forca de disposi¢ao
constitucional, sdo julgadas pela casa legislativa de cada ente federado, tendo por
base o parecer prévio?’® da correspondente corte de contas.

Dos pareceres prévios relativas as contas do governador de Goias do
exercicio de 2000 até 2019, praticamente todas tiveram ressalvas, as quais nao foram
consideradas na aprovagao pelo Legislativo goiano: ndo obstante, as contas de 2010
tiveram inicialmente um relatério pela rejeicdo no Projeto n° 2.011/2011, que acabou
por motivar uma Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI), acabou sendo aprovadas
em 2014.

Por um lado, nao se poderia “efetivamente, entender que as decisdes das
cortes contas, no exercicio de sua competéncia constitucional, ndo possuam teor de
coercibilidade” (RE n° 190.985/SC). Por outra perspectiva, ndao ha previséo
constitucional quanto a competéncia das cortes de contas para examinar previamente
a validade de atos e contratos firmados pelo poder publico; ou seja, essa atividade “se
insere no acervo de competéncia da funcédo executiva”, sendo inconstitucional norma

local que estabelega o controle a priori (ADI n® 916-8/MT).

276 Parecer cujo ordenamento juridico atribui cunho eminentemente técnico, mas em virtude da forma
de composicao do plenario é recorrente a opiniao publica e mesmo de operadores do direito atribuir
carater de valoragéo politica aos julgados.
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Do exposto acima, seria de se esperar que um colegiado formado por uma
composi¢cdo eminentemente politica tivesse alguma dificuldade para tratar com
situagdes ja consolidadas, em face do exercicio preponderante do controle
concomitante pelo sistema de controle interno em regime de cooperagao institucional
politicamente mitigada com o sistema de controle externo e a centralidade do controle
a posteriori relacionadas ao exame das contas. Nao obstante, o quadro técnico
altamente capacitado e especializado de auditores de controle externo, auditores
substitutos de conselheiros e procuradores de contas, responsaveis pelo
impulsionamento e instrucdo técnica — no ambito de ciéncias da administragao,
econdmicas e contabeis, bem como na dimensao das engenharias - e juridica dos
processos do TCE/GO, ndo deixam margem de duvidas sobre a qualidade dos

relatérios técnicos e a independéncia com que sao produzidos.

No lime légico acima delineado, a analise do comportamento de
indicadores de gestéo de responsabilidade do Estado de Goias, para os fins do estudo
aqui desenvolvido, centrou-se nos supracitados relatérios que, examinando em
minucias as contas apresentadas e considerando sua evolugéo ao logo do exercicio,
especialmente quando ja consolidados apds o exercicio do contraditorio e ampla
defesa, espelham com mais transparéncia a real situagcéo patrimonial e dos impactos
dos resultados da execugao orgamentaria-financeira e gestao de ativos e passivos no

periodo de referéncia.

Embora numa periodicidade e minucias menores, as contas de governo de
Goias foram também sistematica e periodicamente auditadas pela Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), quando da analise das reprogramagdes do Programa de
Reestruturacdo e Ajuste Fiscal, por forca da renegociagdo da divida firmada no
Contrato n° 007/1998-STN/COAFI entre a Uni&o e o Estado de Goias, nos termos do
disposto na Lei n°® 9.496/1997 que estabeleceu os critérios para a assun¢ao da divida
dos estados e Distrito Federal pela Unido e para seu refinanciamento. Nao obstante

as ressalvas constantes dos apontamentos técnicos do TCE/GO e evidenciacdo dos
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indicadores de responsabilidade fiscal pelos 6rgaos de contabilidade geral e sistema
de controle interno, a composicdo destes, com algumas pequenas excegdes n&o

relevantes no quadro geral, foram tidos como regulares e acatados pelo 6rgao federal.

E a constatagao acima reforca a hipétese de que a centralidade juridica dos
elementos que remetem a uma progressiva fragilizagdo qualitativa e quantitativa do
patriménio do Estado de Goias, em exercicios cujos resultados agregados pela
execugao orgcamentaria-financeira e gestdo patrimonial exibem indicadores de
responsabilidade fiscal positivos, pode nao estar em distorcdes promovidas pela praxe

politica e sim no modelo regulamentado.

2.5. Analise de indicadores oficiais de gestdo da responsabilidade fiscal de Goias

A LRF exige o controle de gastos de pessoal, utiliza um indice que compara
a Receita Corrente Liquida (RCL) com os despesa liquida com pessoal, obtida apos
as glosas legais. O limite maximo imposto para os estados federados é de 60% da
RCL, sendo estes divididos entre os Poderes e 6rgaos autbnomos, considerando a
existéncia de corte de contas dos municipios, na forma prevista no artigo 20, inciso Il
e §4° da LRF: i) 3,4% (trés inteiros e quatro décimos por cento) da RCL para a
Assembleia Legislativa, TCE/GO e Tribunal de Contas dos Municipios; ii) 6% (seis por
cento) para o Poder Judiciario; iii) 48,6% (quarenta e oito inteiros e seis décimos por
cento) para o Poder Executivo, incluindo a defensoria publica; e iv) 2% (dois por cento)
para o Ministério Publico. Assim é que o limites especificos impostos nessa regra para
o Poder Executivo Estadual em Goias s&o: i) maximo de 48,6% da RCL,; ii) prudencial
de 46,17% da RCL; e iii) alerta em 43,74% da RCL.

Considerando especificamente dos Poderes Legislativo e Judiciario,
comanda a LRF, em seu artigo 20, §1°, que os limites devem se “repartidos entre seus
orgaos de forma proporcional a média das despesas com pessoal, em percentual da
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receita corrente liquida, verificadas nos trés exercicios financeiros imediatamente

anteriores [...]" a 2000.

Pelo supra exposto é que, considerando a peculiaridade de Goias ter duas
cortes de contas, o TCE/GO editou a Resolugao n° 1.186/2002 fixando a reparticao
dos percentuais do Poder Legislativo goiano a partir das despesas com pessoal
verificada nos exercicios de 1997, 1998 e 1999, totalizando os 3,4% permitidos: i)
1,38% da RCL para a Assembleia Legislativa; ii) 1,35% para o TCE/GO,; iii) 0,67%
para o TCM.

N&o obstante a pacificagcdo do entendimento acima no dmbito da corte de
contas estaduais e sua aderéncia ao disposto na LRF, a Assembleia Legislativa de
Goias tem se insurgido contra esse limite desde 2002 e aprovado, no ambito da LDO
de cada exercicio, outras divisdes do percentual da RCL para o Poder Legislativo, em
regra como instrumento de justificar o ndo enquadramento de seus gastos. Como
fundamento, € argumentado pelo quadro técnico daquela casa de leis que o artigo 20,
§5°, da LRF ofereceria a prerrogativa de que a divisdo interna entre os 6rgaos

autdbnomos em cada Poder poderia fixada na LDO.

Em 2014, por meio da Lei complementar n® 112/2014, a Assembleia
Legislativa regulamentou o artigo 109 da CE/1989, atribuindo novos limites 6rgao
auténomo no ambito do Poder Legislativo, sendo: i) 1,50% da RCL para a Assembleia
Legislativa; ii) 1,35% para o TCE/GO; e iii) 0,55% para o TCM.

A supra evidenciada divergéncia de interpretagcdo tem propiciado uma
recorréncia de desenquadramento de limites do Poder Legislativo, comprometendo a
certificacdo das contas gerais do ente federado como enquadradas nos limites da
LRF, especialmente porque recorrentemente o TCE/GO tem julgado inconstitucional
os dispositivos da supracitada legislagdo complementar que altera os limites entre
orgaos do Legislativo.
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Caso o Estado ultrapasse o limite da LRF com gasto com pessoal, o estado
deve tomar medidas descritas na lei para reduzir esse gasto, desde bloqueio de novas
contratagdes até programas de incentivo a demissao voluntaria. Atualmente o calculo
implementado por Goias para tal afericdo da responsabilidade fiscal diverge da
metodologia imposta por uma interpretagao literal do indicador na Lc n° 101/2000,
porém é amparada pela Emenda Constitucional Estadual n® 55/2017(EC55)?"".

A EC n° 55 altera a forma de calculo da LRF de forma a desconsiderar os
valores pagos de IRPF?78 pelos servidores estaduais bem como todas as despesas

com pensionistas.

Com metodologia similar adotada anteriormente por forga de resolugéo do

TCE/GO, por exemplo?’®, o Poder Executivo do Estado de Goias, no ultimo

277 Altera o artigo 113, §8°, da Constituicdo do Estado de Goias, introduzindo dedugdes da base de
célculo da despesa liquida com pessoal utilizado para apurar o indice correlato de gestdo da
responsabilidade fiscal quando relativizado na forma de percentual da RCL, considerando os
montantes do més de afericdo e dos onze anteriores.

278 O TCE/GO, por meio das Resolugdes n° 405/2001 e n° 1.491/2002, determinou a partir de 2001 que
a receita com Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF) deve ser deduzida para efeito de apuragéo
da RCL com o fito de anular o efeito da deducao da despesa com o IRRF na apuracéo da despesa
liquida com pessoal. Isso pode, parcialmente explicar a diferenca de apuragées da RCL em 2014-
2016, por exemplo, em que os célculos do TCE/GO remetem a R$ 15,74 bilhdes enquanto os dados
do RGF do 3° quadrimestre daquele exercicio remete a R$ 16,66 bilhdes, resultando numa despesa
liguida com pessoal para o Poder Executivo de 41,87% da RCL, bem abaixo dos 46,28% apurados
se fosse obedecida puramente a metodologia da LRF adotada integralmente pela STN.

279 Tabela 5 - Valores executados de gasto com pessoal no Poder Executivo

Executados 2014 2015 2016 2017

RCL R$ 16,66 bilhdes | R$ 17,36 bilhdes | R$ 19,28 bilhdes | R$ 21,03 bilhdes

) *R$ 18,09 R$ 21, 03
RCL - GOIAS R$ 15,74 bilhdes | R$ 16,26 bilhdes bilhées bilhées
DESP. C/ PESSOAL R$ 9,39 bilhées | R$ 10,38 bilhées | R$ 10,87 bilhdes | R$ 11,96 bilhdes
DEDUCOES STN R$ 1,68 bilhdes R$ 1,97 bilhdes R$ 1,85 bilhdes | R$ 2,09 bilhdes
DEDUCOES GOIAS R$ 2,80 bilhdes R$ 3,21 bilhdes R$ 3,28 bilhdes | R$ 3,70 bilhdes
% STN 46,28% 48,43% 46,74% 46,93%
% GOIAS 41,85% 44,10% 41,96% 39,29%

Fonte: Balango Geral e RGF do 3° Quadrimestre dos exercicios de 2014, 2015, 2016 e 2017.
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quadrimestre de 2016 realizou um indice de despesas de 41,96% (quarenta e um
virgula noventa e seis por cento), porém se fosse recalculado utilizando puramente a
metodologia da LRF o indice seria de 46,74% (quarenta e seis virgula setenta e quatro
por cento), o que limitaria todas as concessdes de aumento, criagdo de novos
cargos/fungdes/emprego, contratacdo de pessoal (exceto educacdo, saude e
seguranga), e horas extras.

Ao final de 2016, por meio da Resolug¢ao n° 009/2016, o TCE/GO revogou
resolugcdes anteriores que permitiam deducdes nas despesas de pessoal e receita
corrente, com fito de apuracéo da despesa liquida de pessoal e RCL enquanto bases
do indice de gasto com pessoal. Em virtude disso, a despesa liquida com pessoal
apurada das contas de 2017 teve um avancgo de 31,51% (trinta e um virgula cinquenta
e um por cento) em relacéo a 2016, fechando em 46,93% (quarenta e seis virgula

noventa e trés por cento) da RCL, muito acima do limite prudencial?9.

A titulo de exemplificagdo dos impactos significativos que tanto as decisées
politicas no ambito do planejamento orgamentario quanto as decisdes judiciais podem
infundir nos indicadores da LRF e as correspondentes duvidas de como proceder a
responsabilizagdo das repercussdes nas contas - na modelagem atual — relata-se

abaixo um episodio recente.

Em funcao do orcamento da Defensoria Publica para o orgamento de 2017,
enquanto 6rgédo em implantagdo com os recursos previstos no Projeto de Lei
Orgamentaria Anual (PLOA) que tramitou em 2016, ter sido cortado pelo Legislativo
do montante de R$ 67,38 milhdes para o de R$ 26,10 milhdes. O STF por sua vez, a
partir da ADPF n° 435 proposta pela Associacdo Nacional de Defensores Publicos

(ANADEP), deferiu medida cautelar ao final de 2016 determinando que o Estado de

*Valor retificado pelo TCE/GO pelo Executivo ter contabilizado receitas oriundas de contribui¢cdes ao
IPASGO, em desrespeito ao artigo 2°, 1V, da LRF.

280 O limite prudencial para o Poder Executivo estadual é de 46,17% da RCL.
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Goias, em especial a Secretaria de Gestdo e Planejamento, procedesse a retificagéo
do PLOA reestabelecendo a proposta orgamentaria da Defensoria Publica, enquanto
orgao autdbnomo, nos valores por ela anteriormente aprovados e ratificados pelo 6érgéao
central de planejamento orgamentario, em especial no que condizia ao montante
previsto para despesa com pessoal e encargos sociais. Aquela altura, ja com a
regulamentagdo de execugdo orgamentaria pronta e alimentagdo do sistema
orcamentario-financeiro com a LOA aprovada, a recomposi¢ao da proposta do PLOA
original, com correspondente cortes dos remanejamentos realizados no ambito do
Legislativo, implicariam em prejuizos insuperaveis a algumas politicas publicas, bem

como na gestéo da responsabilidade fiscal geral do ente federado.

Ja adentrando o terceiro quadrimestre de 2017 — com a certificagao de que
ao menos o Poder Legislativo e Executivo nao permaneceriam enquadrados nos
limites da LRF para gasto com pessoal — adveio a EC n°® 55 que reintroduziu a
metodologia de dedugédo das despesas com pensionistas e de valores relativos ao
imposto de renda retido na fonte, por meio de nova redag¢ao dada ao §8° do artigo 113
da CE/1989; no entanto, silenciou-se com relagao a deducio das receitas do IRRF na

apuracao da RCL.

Determinou ainda, os dispositivos da supracitada emenda a carta politica
goiana, os efeitos retroativos ao 2° quadrimestre daquele exercicio. O TCE/GO e,
eventualmente, o Judiciario teria que enfrentar, portanto, a questao da possibilidade
juridica de retroagir os efeitos, considerando a nova redacdo do dispositivo
constitucional estadual como convalidatoria de situagdo fatica pregressa, no

ordenamento juridico em vigor.

Com vistas a compreender melhor qual seria a repercussdao da norma
introduzida pelo dispositivo constitucional em comento, utilizou-se da metodologia do
Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF) 8° edic&do, exarado pela STN, para, a partir
do executado entre 2014-2017, projetar o comportamento do indice até 2023,

considerando que permaneg¢am inalteradas as principais variaveis do crescimento
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vegetativo da folha de pagamento?®! e utilizando-se, para comparagdo, o método
anterior de obtencao da base de calculo para apuracao do indice de responsabilidade

fiscal em gasto com pessoal.

Grafico 2 — Projecéo de indice de DLP em Goias 2014-2023
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Fonte: Balangos Gerais (GOIAS; 2015a, 2015b, 2016a, 2017a, 2018a)

Observa-se que, no cenario supra projetado, a partir de 2018 se
considerado o calculo apenas com indices da metodologia adotada pelo estado
federado Goias, a situacéo do ente fica acima dos limites de alerta, mas enquadrado
no limite prudencial; ndo obstante, em face da EC n°® 54/2017 — a edigédo da versao
goiana da Emenda constitucional do teto de gasto publico - o governo estadual passa
a ter mais um elemento juridico a considerar no controle do gasto de pessoal ou

despesas gerais com vinculagdes, independente da formula de calculo adotada e

281 Para o calculo de Valor LRF — metodologia Goias - e Valor LRF na metodologia adotada pela STN,
foram considerados os percentuais de 69,1% (sessenta e nove inteiros e um décimo por cento) e
82,5% (oitenta e dois inteiros e cinco décimos por cento) para conversao dos valores brutos de
pessoal, de forma a estimar a projegdo com a mesmo abordagem de gestao adotada em 2017. Para
o calculo da Receita Corrente Liquida utilizou-se o percentual médio dos ultimos 4 anos da relagao
entre receita corrente total e receita Corrente Liquida e aplicamos o mesmo percentual a projegédo
de Receita Corrente Total.
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mesmo caso a EC n° 55 ndo seja mais aplicavel, monitorando o crescimento da folha,
aplicando as glosas do excedente de gasto ao marco da citada EC.

Com efeito, a RCL realizada no exercicio de 2018, segundo as contas
fechadas no Balancgo Geral do Estado, foi de R$ 21,29 bilhdes para fazer frente, dentre
outras despesas obrigatérias de carater continuado, a uma despesa liquida com
pessoal de R$ 14 bilhdes; no entanto, R$ 1,39 bilhdes do computado na RCL foram
questionados pela area técnica por se tratarem de receitas recolhidas por fundo da
autarquia responsavel pela assisténcia médico-hospitalar do servidor — denominado
Instituto de Assisténcia dos Servidores do Estado de Goias (IPASGO) — a titulo de
servigos por ele prestados: prevalecendo esse entendimento, a RCL ajustada seria de
R$ 19,9 bilhdes. Além disso, a contabilidade geral seguiu a previsdo da EC n° 55 e
descontou os gastos com pensionistas e para pagamento do IRRF para efeito de
apuracdo da despesa liquida com pessoal. Assim sendo, quatro cenarios se
desenharam na analise das contas do exercicio de 2018.

No primeiro cenario supracitado, considerando vigente e eficaz os
dispositivos das EC n°® 54, EC n° 55 e LC estadual n° 112/2014, as contas gerais do
Estado de Goias e as individuais dos Poderes e o6rgdos autbnomos estariam
completamente enquadrados nos limites da responsabilidade fiscal de gastos com

pessoal, totalizando 54,1% da RCL de um maximo de 60%.

No segundo cenario de apuragdo do cumprimento das despesa com
pessoal em 2018, dos supramencionados diplomas legais e constitucionais estaduais,
considerando a ndo aplicacdo apenas quanto ao limite percentual estabelecido aos
orgaos do Poder Legislativo pela Lc estadual n°® 112/2014, por forca da Resolugéo
TCE n° 1.186/2002 convalidada pelo Acorddo TCE n° 3.133/2011, a Assembleia
Legislativa estaria desenquadrada por executar sua despesa liquida com pessoal
acima dos 1,38% da RCL estabelecido pelo TCE/GO com fundamento no artigo 20,
§1°, da RLF, mesmo que abaixo do estabelecido na aludida e impugnada pela corte
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de contas legislagcdo complementar estadual que é de 1,5% da RCL quando mantido
as deducgdes de pensionistas de despesas com IRRF.

No terceiro cenario, considerando ineptas para fins de apuracao dos limites
da responsabilidade fiscal as normas legais e constitucionais estaduais que
modificaram a base de calculo das despesas liquidas com pessoal e distribuicdo de
limites por 6rgaos autdbnomos do Poder Legislativo, aplicando-se a metodologia da
Resolugdo TCE n° 09/2016 e manuais elaborados pela STN que explicitam interpretacéo
e forma de aplicagdo da LRF, o ente federativo em suas contas consolidadas estaria
desenquadrado ao contabilizar 64,57% da RCL de gasto com pessoal no exercicio de
2018. Nesse cenario: i) TCE/GO realizou 1,23% da RCL para um limite especifico de
1,35%, estando enquadrado; ii) o TCM/GO realizou 0,63% da RCL de um limite de 0,67%,
também estando enquadrado; iii) se encontram abaixo do limite maximo; ii) a Assembleia
Legislativa realizou gastos equivalentes a 1,63% da RCL, tendo um limite de 1,38%,
estando desenquadrada; iv) o Poder Executivo realizou 52,79% da RCL2%2 para um limite
de 48,6%, estando desenquadrado; v) o Poder Judiciario realizou 6,25% da RCL, estando
acima de seu limite que é de 6%; vi) o Ministério Publico realizou 2,04%, estando também

acima de seu limite da responsabilidade fiscal que € 2% da RCL.

No quarto cenario que mantém os critérios do terceiro cenario e ajusta a receita
corrente liquida deduzindo o valor de receita do IPASGO incluso em desrespeito a LRF,
o resultado de comprometimento total do Estado de Goias com despesa de pessoal é de
72,31% da RCL. Assim, considerando que as dessas com pessoal do TCE/GO e TCM,
unicos enquadrados na responsabilidade fiscal com gastos com pessoal no cenario
anterior sdo respectivamente R$ 261,87 milhdes e R$ 134,12 milhdes, tendo a RCL

ajustada no montante de R$ 19,9 bilhdes, a primeira corte de contas supracitada ainda

282 Destaque-se que no RGF do 3° Quadrimestre de 2018, publicado em 2019 e ja em novo governo, o
Poder Executivo reconhece que excedeu o limite da responsabilidade fiscal em gasto com pessoal,
mas diverge do percentual apurado pelo TCE/GO, firmando em 52,68% seu gasto de um limite
maximo de 48,6% da RCL.
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permaneceria enquadrada com um comprometimento de 1,32% da RCL, mas o TCM

desenquadraria na casa do milésimo por cento acima do seu limite de 0,67% da RCL.

Quanto aos demais Poderes e 6rgaos autbnomos, ja estando desenquadrados
dos limites da responsabilidade fiscal em gasto com pessoal nos critérios do terceiro
cenario, somente aumentariam os tamanhos de redugdes a serem realizadas nos dois
primeiros quadrimestres de 2019, por serem subsequentes a apuragdo do
desenquadramento, nos termos do artigo 23 da LRF. Devendo-se ressaltar, ndo obstante
as recomendacgdes do Parecer Prévio encaminhado a Assembleia Legislativa em 2019,
que ao menos em dois exercicios, consecutivamente anteriores a 2018, a ndo dedugao
das receitas do IPASGO na composi¢cao da RCL foram ressalvadas, sem implicar em
recomendacédo pela rejeicdo das contas ou ao final terem tais valores glosados para fins

de apuragéao dos limites da LRF.

Na analise das contas do exercicio de 2018 receita liquida total?® realizada
pelo Estado de Goias foi de R$ 24,4 bilhdes para uma despesa executada de R$ 25,8
bilhdes que — se somada a despesa sem prévio empenho identificada por area técnica
do TCE/GO no montante de R$ 2,2 bilhdes?8* — poderia totalizar R$ 28 bilhdes. Disso
resulta apuragbes que remetem a descumprimento das regras gerais de direito
financeiro contidas no artigo 59 do Decreto-Lei n® 4.320/1964 quanto a despesas sem
prévio empenho, bem como descumprimento do artigo 112, 1l, da CE/1989 e artigo
37, inciso 1V, da LRF quanto a execucgdo de R$ 577 milhdes em rubricas sem prévia
autorizacao legislativa e/ou acima do limite autorizado para suplementagbes por

decreto do Chefe do Poder Executivo pelas respectivas LDO e LOA.

283 Conceito que se diferencia de receita liquida real (RLR). A receita liquida total abarca todas as
receitas realizadas, incluindo as transferéncias voluntarias recebidas, excluindo aquelas cuja
titularidade ndo é do ente e sim apenas a responsabilidade de arrecadagao, tais como aquelas
relacionadas as transferéncias constitucionais obrigatdrias aos municipios.

284 Despesas ndo registradas na contabilidade geral, no ambito do sistema orgamentario-financeiro,
mas evidenciado em contas de outros sistemas contabeis e verificadas como executadas pela corte
de contas, tais como nas do sistema de compensagao.
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Em qualquer dos cenarios de despesa total executada no exercicio de
2018, observa-se déficit orcamentario?S: seja na ordem de R$ 1,34 bilhdo ou de R$
3,5 bilhdes, respectivamente, em que pese se verificar que nos Acordaos 1912, 2573,
2894 e 3192 a corte de contas ter emitido alertas ao Chefe do Poder Executivo quanto
a tendéncia de ndo cumprimento das metas fiscais de resultados nominal e primario,
com fundamento no inciso I, § 1° do artigo 59 c/c artigo 9°, da LRF. Nessas
circunstancias, a LRF recomenda a adocao de medidas para limitagado de empenho e
movimentagcdo financeira que, se foram adotadas, n&o atingiram repercussao
suficiente para fazer frente a frustacdo de receita que se apresentou, frente a

reestimativa aprovada no decorrer do exercicio.

O supra exposto remete a uma atencéo aos indicadores relacionados as
metas fiscais fixadas na LDO aprovada em 2017 para 2018, enquanto indicadores de
responsabilidade fiscal previstos nos artigos 4° e 9° da LRF. Passa-se assim a
examinar o comportamento dos resultados primarios, nominais, evolucdo da divida

publica e renuncia de receitas, dentre outros.

Nao obstante o supra evidenciado, as contas apresentaram um superavit
primario apurado de R$ 1,03 bilhdo. Esse resultado é posto em duvida pelo préprio
Poder Executivo em 2019 quando da realizacdo de audiéncia publica para a
divulgacdo das metas fiscais do terceiro quadrimestre de 2018, em documento
divulgado pela Controladoria Geral do Estado e Secretaria de Estado da Economia
(Goias; 2019c), ao evidenciar - em fungao de restos a pagar processados em 2018 no
montante de R$ 2,09 bilhdes e obrigagdes ndo realizadas mas ndo empenhadas na

ordem de R$ 2,198 bilhdes — um resultado primario real de deficitario em R$ 3,23

285 Por 2018 ser um exercicio de fechamento de mandato eletivo do Chefe do Poder Executivo, tal dado
merece especial atengao na apresentacao das contas do governador, em fung¢ao do disposto artigo
42 da Lei de Responsabilidade Fiscal, que veda, nos dois ultimos quadrimestres do mandato, a
assungao de obrigacao de despesa que nao possa ser cumprida integralmente dentro dele ou que
tenha parcelas a serem pagas no exercicio seguinte sem que haja suficiente disponibilidade de
caixa.
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bilhdes. Cabe aqui ressaltar, no entanto, que se aplicado a mesma metodologia nas
contas dos exercicios anteriores, também se apuraria déficit ao invés de superavit
apresentado e convalidado pelo TCE/GO: i) em 2015 seria um déficit de R$ 441
milhdes, ao invés de um superavit constante da contabilidade de R$ 7mihdes; ii) em
2016, apresentar-se-ia um déficit de R$ 111 milhdes ao invés de um superavit de R$
1,12 bilhdo contabilizado oficialmente; e iii) em 2017 o fechamento dos resultados do
exercicio apresentaria um déficit primario de R$ 507 milhdes ao invés de um superavit
de R$ 740 milhdes.

A titulo de reflexdo, para analise das eventuais brechas normativas que
permitiriam a evolucdo de um quadro de sucessivos resultados de exercicios
deficitarios, ou entendidas como de repercussdes incrementais negativas no
patriménio liquido, mas apresentando um resultado contabil positivo e em acordo com
a legislagdo em vigor, verifica-se que o Decreto-Lei n° 4.320/1964 permite a
diferenciagao dos restos a pagar em processados e ndo processados, sendo que tais
conceitos abertos e suas repercussdes na apurag¢ao do resultado dos exercicios ainda
sdo objeto de discussao. Exemplificando a relevancia, extrai-se das contas de 2018
que Goias apresentou restos a pagar processados na ordem de R$ 1,88 bilhdes,
enquanto se considerado os processados e ndo processados resultaria em R$ R$
2,57 bilhodes.

O resultado nominal representa — a titulo de analise das contas — a
diferencga entre a divida liquida do exercicio de referéncia e o anterior. O valor nominal
da divida liquida apurada em 2018 foi de R$ 19,6 bilhdes, superando o previsto na
LDO que foi de um maximo de R$ 14,7 bilhdes, mas como o montante representou
92,19% da RCL deve-se considerar que foi obedecido o limite para a divida
consolidada liquida definido pela Resolucdo do Senado Federal n® 40/2001, que é de
200% da RCL; isso para se atingir uma meta de reducdo da divida liquida em 2018

frente a 2017 num minimo na ordem de um minimo de R$ 984 milhdes.
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Da analise dos numeros contabilizados verifica-se que houve uma evolugao
positiva da divida liquida entre 2017 e 2018 no montante de R$ 277 milhdes, numero
que confere como o certificado pelo TCE/GO a partir dos dados do balango anual.
Quando comparado com a meta fixada na LDO de 2018, verifica-se 0 seu néo
atendimento e uma diferengca na ordem de R$ 1,26 bilhdes. Por outra perspectiva,
verifica-se que o valor pago apenas a titulo de encargos da divida de R$ 1,14 bilhao,
enquanto a amortizacao do principal somou apenas R$ 775,5 milhées, somando uma
despesa de comprometimento geral de encargos e amortizagdes da divida na ordem

de R$ 1,92 bilhdes; ou seja, 7,97% da receita liquida total.

Revisando os dados para apresentacdo do RGF do terceiro quadrimestre
de 2018, em margo de 2019, a Controladoria Geral do Estado (CGE) e
Superintendéncia de Contabilidade Geral da Secretaria Estadual de Economia
apresentaram um déficit nominal maior, no montante de R$ 324,94 milhdes, em face
de uma insuficiéncia financeira de R$ 533,34 milhdes apresentada para fazer frente
aos restos a pagar processados; no entanto, diferentemente do que se pode inferir da
interpretacdo dada pela corte de contas, o sistema de controle interno do Executivo
apresentou uma diferenga entre a meta fixada na LDO e a realizada em 2018 em
apenas R$ 659,42 milhdes (Goias;,2019c) para as contas consolidadas do Estado de
Goias.

Em 31 de dezembro de 2017 os restos a pagar?® inscritos para aquele

exercicio somaram R$ 2,8 bilhdes. Destes, ocorreu o pagamento, durante 2018, de

286 No que tange especialmente aos restos a pagar, ha de se considerar que sado despesas
empenhadas e ndo pagas até o ultimo dia do calendario civil do exercicio, nos termos do artigo 36,
da Lei 4320/64; por tal motivo, via de regra, € que se permite a prorrogacdo do exercicio
orcamentario-financeiro para além do ano civil visando a resolugao do processamento dos restos a
pagar inscritos como n&o processados e o0 pagamento da totalidade dos inscritos. Sendo dividas de
curto prazo que nao se confundem com a divida consolidada, requerem cobertura de caixa para sua
inscricao a esse titulo, como exigido pelo artigo 42 da LRF.
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R$ 1,8 bilhdo, bem como o cancelamento de R$ 540 milhdes, dos quais foi apurado
pelo TCE/GO na andlise das contas que R$ 53 milhdes se tratava de restos a pagar
inscritos como processados; ou seja, cancelou-se empenho de despesas ja liquidadas

e devidamente atestadas como tal nos tramites do processamento.

Partindo-se do pressuposto que nao houve locupletamento ilicito da
administracao, tais despesas foram ou serdo reempenhadas para seu pagamento em
algum momento. O fechamento das contas de 2018 aponta para um total de restos a
pagar inscritos no montante de R$ 2,66 bilhdes que com a reinscricdo de obrigagdes
de exercicios anteriores, conforme apurado pelo TCE/GO e constante do relatorio das
areas técnicas da corte que instrui o Parecer Prévio das Contas do Governador, o
montante deixado de 2018 para 2019 chega a R$ 3,12 bilhdes.

Considerando dos dados constantes de contas do sistema de
compensacao da contabilidade geral do Estado de Goias, verifica-se que em 2018
houve a assungéo de obrigagdes que foram incorridas mas que nao foram registradas
orcamentariamente, bem como podem ser verificadas em contas do sistema
orcamentario-financeiro liquidacées e empenhos anulados no decorrer do exercicio,
sem notas de referéncia de devidos processos legais que, eventualmente, justificariam
nulidades absolutas?®” das despesa correspondentes. Verifica-se nos apontamentos
das areas técnicas em relatérios que acompanham o Parecer Prévio das Contas de
2018 mencao a essa pratica, indicando a assertividade das observacdes da presente
pesquisa, em ocorréncias que podem chegar a R$ 2 bilhdes e que remeteriam o
montante dos restos a pagar do exercicio — houvesse sido procedimentado o

empenho — em montante superior a R$ 5 bilhdes.

Outro fato que merece destaque no emaranhado de informagdes que

contabilmente atentem os parametros legais, mas aparenta nao refletir uma coeréncia

287 Jnica possibilidade constante do ordenamento juridico que justificaria a licitude de anulagdo da
inscrigao contabil de despesa ja liquidada.
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entre resultados do exercicio e evolugao incremental do patriménio do Estado de
Goias, € a verificagdo da existéncia de obrigag¢des financeiras de curto prazo néo
honradas no exercicio e nao inscritas em restos a pagar, revelando um déficit que
pode chegar a R$ 2,09 bilhdes. Tais ocorréncias, remetem ao descumprimento do
artigo 167, inciso Il, da CRFB e artigo 60 do Decreto-Lei n° 4.20/1964; ou seja,
assuncgao de obrigagdes que excedam os créditos orgamentarios ou adicionais, bem
como sem prévio empenho. Nesse caso, tendo sido procedimentadas extra
orcamentariamente, as correspondentes despesas ndo foram incluidas nos
Demonstrativos da Disponibilidade de Caixa e dos Restos a Pagar, constantes dos
Relatorios de Gestdo Fiscal do exercicio de 2018, n&o permitindo um
acompanhamento sistematico de sua evolugao pelo sistema de controle interno e

sistema de controle externo, sendao por meio de eventuais auditorias posteriores.

Quando se soma os restos a pagar - inscritos em 2018 e os n&o pagos de
exercicios anteriores - com os valores nao contabilizados supracitados e considera-
se a indisponibilidade de caixa, pode-se chegar ao montante de R$ 6,7 bilhoes?®, com

o descumprimento dos artigos 1°, § 1°, 42 e 55, inciso lll, da LRF.

Quanto ao montante de operacdes de crédito contratualizadas em 2018,
verifica-se que somam R$ 173 milhdes e respeitaram os limites da responsabilidade
fiscal, uma vez que o artigo 7°, inciso |, da Resolugdo do Senado Federal n° 43/2001
prevé um limite de até 16% da RCL. Assim o limite de Goias variaria, conforme a RCL
seja apurada com ou sem a glosa das receitas do IPASGO nao deduzidas da base de
calculo, em R$ 3,2 bilhdes a R$ 3,4 bilhdes.

Considerando uma RCL de 21,2 bilhdes, o comprometimento com o servico
da divida de R$ 1,9 bilhdo atingiria 9,03% da RCL; ja considerando uma RCL de R$
19,9 bilhdes, atingiria 9,55% da RCL. Em qualquer das hipdteses, atenderia

288 Do balango geral de 2017 pode-se inferir que o exercicio se findou com insuficiéncia financeira de
ao menos R$ 1,25 bilhdo para o pagamento dos restos a pagar.
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formalmente o artigo 7°, inciso I, da Resolu¢do do Senado Federal n° 43/2001 que
aponta para até 11,5% da RCL. Quanto as garantias concedidas, tendo somado em
2018 R$ 98,5 milhdes, atenderam também as formalidades do artigo 9° da referida
Resolugao n°® 43/2001.

A divida consolidada teve sua rubrica de precatorios reduzida em 5,4%
entre 2017 e 2018, tendo sido repassado ao Judiciario R$ 124 milhdes do tesouro
estadual em 2018 para fazer frente ao pagamento de precatérios. Nao obstante, os
dados patrimoniais registrados na contabilidade geral pelo Poder Executivo e a
contabilizacdo dos precatérios gerida pelo Poder Judiciario ndo apresentam
convergéncia. Em face disso, observa-se que tramita ainda sem conclusdo os autos
n° 201700047002167 no TCE/GO com o fito de verificar o cumprimento da modulagéo
dos efeitos da decisdo do STF, em relagdo ao julgamento das ADI’s 4357 e 4425, bem

como a avaliagao da instituigdo do sistema unico de controle de requisitorios judiciais.

Nas contas de 2018, o déficit previdenciario inicialmente apurado para o
Poder Executivo foi de R$ 2,4 bilhdes, este entendido como a diferenga entre as
despesas que chegaram a R$ 5,1 bilhdes e as receitas de composicdo dos ativos,
com respectiva contrapartida patronal, e dos inativos que somaram R$ 2,7 bilhdes.
Assim foi necessario o aporte de R$ 2,53 bilhdes do tesouro estadual, resultando no
ajuste do resultado para um superavit de R$ 126 milhdes. Houve um
comprometimento de 11,29% da RCL no Executivo para fazer frente a aporte
complementar do tesouro estadual para fechar as contas do sistema previdenciario

no exercicio.

Analisando os demais Poderes e 6rgaos auténomos, todos apresentaram
contas deficitarias, por seguirem a mesma légica de escrituragdo contabil: i) o
Legislativo, R$ 69 milhdes; i) o Judiciario, R$ 112 milhdes; iii) o Ministério Publico, R$
24 milhdes; iv) o TCE, R$ 107 milhdes; e v) o TCM e R$ 38 milhdes.
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Pelo exposto acima, as contas gerais do Estado apresentam em 2018 um
comprometimento de R$ 3,1 bilhdes do orgamento fiscal para fazer frente a repasses
ao orcamento da previdéncia e assisténcia a titulo de complementacao financeira, em
operagodes intraorgcamentarias, o que poderia indicar um comprometimento de 14,6%
da RCL para esse fim; carecendo, no entanto, de auditoria para compreender a origem
e, portanto, natureza juridica de cada parcela que comporia os montantes gerais
transferidos a titulo de complementacdo?®®, até mesmo em respeito a estrutura de
financiamento das despesas de seguridade social estabelecida pelo artigo 195 da
CRFB que cabe a toda sociedade, ndo estando submetidas ao regime contributivo ao
qual se encontra atrelado a aposentadoria dos servidores.

Cabe ressaltar que os sucessivos exercicios para 0s quais nao se previu
em Goias adequadamente a amortizagao de contribuicbes ao regime previdenciario
devidas pelo tesouro ao regime proprio, em fungdo da transigdo para o regime
contributivo estabelecido pela CRFB em 1988, é um desrespeito sistematicamente
ignorado do disposto no artigo 57, caput e §3°, do ADCT, nao podendo as
repercussdes de sua negligéncia ser imputada a titulo de déficit previdenciario a ser

coberto com o orgamento geral, mas tdo somente como resgate de obrigagbes de

289 Embora esses dados relacionados a déficits sejam apresentados na contabilidade geral do Estado
como indicativos de um “rombo previdenciario” apontados nas notas dos registros contabeis ou em
notas de esclarecimentos do sistema de controle interno ao sistema de controle externo, ndo se
verifica a existéncia de um estudo mais aprofundado com a separagéo das contas das aposentadorias
e pensdes em decorréncia da necessaria segregagcao de massas em face das sucessivas mudancgas
de regime, instituigcdo e extingdes de fundos estaduais de previdéncia com apropriagédo de seus saldos
pelo tesouro estadual (contrariando as disposi¢cdes do artigo 43, §1°, da LRF), bem como o que seriam
despesas decorrentes da assisténcia e o que seriam propriamente decorrente do sistema contributivo,
até mesmo em atengado ao disposto no artigo 24 da LRF; por consequéncia, tais evidenciagdes na
contabilidade publica estadual, mesmo que a titulo de notas explicativas, contraria as vigentes normas
contabeis brasileiras aplicaveis ao setor publico, em especial quanto ao disposto nos artigos 50 e 69
da LRF, na adequada aplicagao dos principios contabeis da entidade, oportunidade e continuidade
em ambientes de transi¢do de regimes ou sucessdes, em obediéncia ao que dispde as Resolugdes
CFC n° 750/1993, n°® 1.111/2007 e n° 1.282/2010, bem como a NBC TSP Estrutura Conceitual de
2016.
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exercicios anteriores que deveriam ser contabilizadas a esse titulo apds a devida

mensuragao atualizagdes e afericdo das amortizagdes ja realizadas.

Quanto a consisténcia das demonstragbes financeiras requeridas pelo
Decreto-Lei n°® 4.320/1964 e LRF a partir da instituicdo da conta unica — prevista
inicialmente no ambito da administracdo federal no artigo 92 do Decreto-Lei n°
200/1967 e em implementagcdo em Goias a partir de 2017, com a edigdo da
normatizacao do funcionamento do sistema da conta unica do tesouro estadual por
meio da Instrugdo Normativa n° 1.311/2016-GSF que regulamentou o disposto nas Lei
complementar estadual n® 121/2015 e Decreto n°® 8.853/2016 - bem como a apuragao
de déficits oriundos da sistematica de conta centralizadora até sua instituicdo, verifica-
se que os Pareceres Prévios das Contas do Governador do Estado de Goias desde
2011 apontam ressalvas nesse sentido. Da pesquisa documental junto aos arquivos
da corte de contas estadual, pode-se constatar que em 2016 foi aberto processo de
acompanhamento n. 201600047001725 no TCE/GO para verificar a evolugdo da

transicao de conta centralizadora para conta unica, ainda em andamento.

Verificando a soma de todos os registros de disponibilidades financeiras
constantes da contabilidade publica estadual, dever-se-ia encontrar efetivamente
disponiveis na conta Unica do Estado de Goias o valor de R$ 959 milhdes, mas a analise
detida da documentagéo bancaria remete a existéncia de tdo somente R$ 29 milhdes
efetivamente disponiveis em 31 de dezembro de 2018. Esse o motivo da Andlise do
Relator a instruir o Parecer Prévio das Contas do Governador do Estado de Goias de 2018
apontar que “[...] apenas 0,15% dos valores contabilizados na conta centralizadora e 4%
dos valores registrados na conta unica possuiam sustentagdo financeira ao final do
exercicio de 2018” (TCE/GO; 2019b, p.28).

A dindmica supra evidenciada se sustenta em face de reversdes indevidas ou
utilizacdo nominal de saldos de contas de fundos, ou ainda de repasses vinculados a
convénios ou contas de recursos de terceiros sob guarda da administragdo, que

mascaram o déficit de disponibilidades financeiras numa ciranda de comprometimentos
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de curto prazo que afetam negativamente o patriménio liquido a médio e longo prazo;
deve-se ressaltar, no entanto, que se analisadas individualmente quase a totalidade das
operagdes que sustentam esse processo de mascaramento da situagao financeira €
legalmente justificavel, o levou a tolerancia por porte dos sistemas de controle interno
e externo até a afericao ja de dificil reversdao de suas nefastas repercussdes
patrimoniais. Quando verificado unicamente a titularidade do tesouro estadual, a titulo
de exemplificacdo da repercussdo do mascaramento institucional das contas, o déficit
financeiro - que pode ser apurado dos dados do balanco financeiro e documentagéao
de instrugdo - somou R$ 1,2 bilhdo em 2017 e R$ 1,26 bilhdo em 2018.

Quanto a renuncia de receita, as contabilidade geral registrou formalmente
renuncias na ordem de R$ 7,5 bilhdes???, equivalendo a 31% da receita liquida total
realizada — que inclui, dentre outras, receitas de transferéncias voluntarias da Unido
por meio de convénios - e 37,7% da RCL ajustada com a glosa das receitas aferidas
pelo IPASGO a titulo de servigos por ele prestados. Nao obstante, ha evidéncias de
que a metodologia de contabilizagdo das renuncias possui deficiéncias estruturais,
embora sigam adequadamente o disposto nas regulamentagdes que a instruem, como

sera demonstrado mais adiante neste trabalho.

2.7. Analise especifica do cumprimento das vinculacdes

Especificamente em 2018, as receitas relacionadas a arrecadagao dos
impostos ICMS e IPVA — arrecadadas pelo Estado de Goias — tiveram suas parcelas
correspondentes aos municipios repassadas, bem como a redistribuicdo da parte

condizente ao IPI cuja transferéncia original se da da Unido aos estados, nos termos

290 Em pesquisa exploratéria realizada no ambito dos repositérios documentais do TCE/GO, pode-se
verificar a edicdo ao menos dos Acoérddos n° 5005/17 e n° 5661/17 determinando reducdo da
renuncia, respectivamente em 12,5% e 9,5%, dado a afericdo de auditorias em contas de exercicios
anteriores. Em 15 de maio de 2019, foi exarado o Acordao 944/2019, exigindo a comprovagao das
reducbes de renuncia determinadas anteriormente, o que néo ser aferido até o momento.
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da CRFB e artigo 107, incisos lll, IV e VII, da Constituicdo Estadual. Ao menos essa
foi a avaliagdo das areas técnicas do TCE/GO que identificou o repasse de R$ 72
milhées a mais do que seria o devido, em funcdo de antecipagao de repasses tendo
por base a projecdo de receitas que nao se realizou como o estimado a partir de
reestimativa de receita que tramitou em processo legislativo de crédito adicional,
perfazendo um total de R$ 4,44 bilhdes. Essa constatagdo, evidencia as falhas de
controle do Estado de Goias quanto ao percentual das receitas arrecadadas e
recebidas a titulo de transferéncias obrigatérias da Unido que sao de titularidade dos

municipios.

Nao obstante a verificacdo da transferéncia a maior em 2018 aos
municipios, o que se verifica historicamente em diversos exercicios anteriores foi a
implementacdo de diversos mecanismos de beneficios e incentivos fiscais??! dos
quais pode derivar locupletacao indevida do tesouro estadual ou de fundo titulado pelo
Estado em detrimento dos municipios goianos.

Exemplo disso pode ser facilmente verificado na versao original da
estrutura de receita do Fundo de Protecao Social do Estado de Goias (PROTEGE
Goias) — instituido pela Lei estadual n° 14.469/2003 — cuja metodologia basica
permitia, por exemplo, que os beneficiarios e beneficios fiscais sobre o ICMS, para
manter o enquadramento nos correspondentes Termos de Acordo de Regime
Especial (TARESs) firmados com a fazenda estadual, devolvessem valor equivalente
ao tributo?? travestido de uma operagéo de doagao de parte do que deveriam recolher
a titulo daquele tributo em dada competéncia ou se enquadrar automaticamente em

critério a priori isondmico incentivo fiscal a dado setor econdmico por legislagéo

291 Beneficios e incentivos fiscais muitas vezes concedidos pelo Estado sem anuéncia dos municipios
€ sem mecanismos de compensagao para o repasse das receitas que individualmente titulam pelas
regras constitucionais de divisao de receitas.

292 Valor apurado a partir da diferenca do valor do tributo devido se ndo fosse firmado o correspondente
TARE e o valor equivalente a aplicagéo da aliquota efetiva apés consideragao econémica dos efeitos
dos incentivos e beneficios.
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estadual?®®; dessa forma, a contabilizagdo da receita do PROTEGE se dava a titulos
de receita néo tributaria e, portanto, ndo susceptivel de ser percentualmente exigida
pelos municipios para compor o montante a ser distribuidos nos termos

constitucionais e percentuais apurados pelo COINDICE.

As praticas supra descritas, dentre outras, implicaram na elevagdo dos
riscos fiscais no quesito administrativo e/ou judicial quanto a decisdes que viessem a
ampliar significativamente o passivo contencioso do Estado a serem inscritos no
sistema de compensacgéao e, posteriormente, serem registrados enquanto passivos no
sistema patrimonial, do que naturalmente decorreria um comprometimento do

patrimonio liquido.

Apesar do supra constatado, ndo se verificou nos anexos das LDOs dos
exercicios de 2004 2°4 em diante e correspondentes LOAs nenhuma medida
mitigadora de riscos fiscais correspondentes, ou mesmo dimensionamento de sua
repercussao para fins de compor a reserva de contingéncia, conforme determina as
boas praticas de planejamento orgamentario e uma das possiveis interpretagdes dos
artigo 1°, §1° e artigo 4°, §3°, c/c artigo 5°, inciso Ill, da RLR que determinam o
dimensionamento, avaliagdo e acompanhamento do passivo contingente e outros
riscos capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, devendo conter as
providéncias que serdo adotadas caso se concretizem, bem como reserva de

contingéncia tecnicamente dimensionada com vistas a or¢gamentariamente fazer

293 A titulo de exemplificagdo, pode-se citar o disposto no artigo 7°, inciso Il, da Lei estadual n°
14.469/2003 que previa como receita do PROTEGE “contribui¢do correspondente a 5% (cinco por
cento) dos valores arrecadados em decorréncia de condicdo estabelecida na legislagéo tributaria
para fruicdo de beneficio ou incentivo fiscal”; sendo ainda reforgado pelo teor do artigo 9°, inciso
do caput, do mesmo diploma legal que previa se a “contribuigdo” condicdo indispensavel para a
fruicdo de beneficio ou incentivo fiscal que tivesse sido ou viesse a ser concedido por meio de

legislacao estadual.

294 Exercicio posterior a instituicdo do PROTEGE Goias.
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frente a tais riscos, mesmo que imprevisiveis, permitindo a correcido de eventuais

desvios sem comprometimento do cumprimento das metas fiscais.

Em consequéncia das praxes nao recomendaveis de apropriagcoes de
receitas dos municipios — cuja licitude é questionavel?®> — e a ndo inclusdo dos
correspondentes montantes nas previsbes de riscos fiscais ou mesmo sua
escrituracdo no sistema de compensagdo quando das primeiras decisdes judiciais
favoraveis aos municipios?%®, o patriménio publico estadual sofreu consideravelmente
nos exercicios subsequentes a 2005, ndo implicando num prejuizo maior ao equilibrio
fiscal até o momento, em face do entendimento firmado pelo TJGO no sentido de que
se aplica a prescricdo quinquenaria a pretensao de cobrangca dos municipios ao

Estado quanto a quantia n&o repassada correspondente ao ICMS?%7.

A destinagdo de receitas tributarias ao Poder Legislativo e ao Poder
Judiciario, nos termos do artigo 110, §5°, inciso |, e artigo 112-A, ambos da CE/1989,
tem sido realizadas, mas da simples inspec¢ao nos relatérios da auditoria do TCE/GO
que instruem os processos que culminam nos pareceres prévios das contas do

governador em cada exercicio verifica-se que nao tem ocorrido de forma duodecimal.

295 Como demonstram as ementas dos acordaos do TJGO nos autos n® 0320129-88.2009.8.09.0105
e n°® 0299625-79.2009.8.09.0002, no sentido de que o Estado de Goias nao pode dispor do ICMS
referente a programas de incentivos e beneficios fiscais, tais como o FOMENTAR e PRODUZIR,
sem repassar 0s municipios o percentual que sao devidos.

2% Em que pese em algumas decisdes mais recentes o TJGO ter aplicado uma interpretacao diversa,
com base no raciocinio estabelecido pelo STF no RE n° 750.423/SE para o Imposto de Renda — ao
qual foi atribuido repercusséao geral — de que “a reparticdo de rendas tributarias previstas no artigo
158, inc. IV, da CF, deve levar em consideragdo o valor efetivamente arrecadado, € ndo o que
poderia ter sido arrecadado se ndo fossem os incentivos fiscais, de modo que nao ha receita
tributaria a ser partilhada entre os municipios, pois nao houve efetiva arrecadagao do ICMS por
parte do Estado de Goias em relagdo aos programas de incentivos fiscais em comento” (DGJ
n°0393343-83.2010.8.09.0071). Entendimento a partir do qual ndo pode o Estado de Goias reaver
os valores que teve que dispender para compensar aos municipios em exercicio anterior aos ultimos
cinco. Nao obstante, o proprio STF demonstrou ter fixado entendimento no sentido favoravel aos
municipios no RE n°® 1186785/GO quando a matéria se tratar da dindmica originalmente adotada
pelo PROTEGE Goias.

297 Pela aplicagéo do disposto no artigo 1° do Decreto-Lei n°® 20.910/1932.
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As aplicagdes das receitas na manutencédo e desenvolvimento do ensino
(MDE) em 25% do montante resultante da arrecadagéo de impostos, compreendida a
proveniente de transferéncias e excluidos os valores repassados constitucionalmente
aos municipios, conforme determina o artigo 212 da CRFB, n&do tem sido

sistematicamente cumprida.

Da verificagdo dos Balangos gerais dos exercicios de 2001 a 2018 e dos
pareceres prévios das contas do governador dos correspondentes exercicios, pode-
se extrair que algumas metodologias de mascaramento institucional, como a inscri¢gao
de restos a pagar em cobertura financeira, foram utilizados em diversos exercicios e
outros mesmos com tais praticas ndo alcancaram os indices das vinculagdes
constitucionais, incorrendo em desobediéncia a praxe esperada na adequada gestao
da responsabilidade fiscal inferida a partir do disposto na LRF, em seu artigo 1°, §1°,

artigo 8°, paragrafo unico, e artigo 25, inciso 1V, alinea ‘b’.

A partir da EC n°® 54 a CE/1989, especialmente em face da nova redagao
que é dada ao artigo 45 do ADCT, as aplicagdes minimas em educagao de 2018 em
diante serdo corrigidas no montante realizado no exercicio anterior, corrigido pela

menor variagao do IPCA ou da RCL.

A aplicagdo obrigatéria minima que seria de R$ 4,2 bilhdes na regra
constitucional até entdo, passou a ser R$ 70 milhées inferior; ou seja, na ordem de R$
4,13 bilhdes. Analisando as contas de 2018, verifica-se que o Poder Executivo
informou inicialmente ter aplicado R$ 4,79 bilhdes em MDE, se aplicado a deducgédo de

restos a pagar inscritos sem cobertura financeira?®® para aqueles constantes da fonte

2% O Manual de Demonstrativos Fiscais — MDF, em sua Ultima edigdo de 2018 pela STN, informa
textualmente aos entes federados que “no caso de nao haver disponibilidade financeira de recursos
de impostos vinculados a Educagéo, no encerramento do exercicio, devera ser registrado o valor
total de restos a pagar, pois os mesmos nido poderdo ser considerados como aplicados em MDE”
(BRASIL, 2018, p.313)
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100 (recursos ordinarios do tesouro estadual) e apenas para aqueles inscritos a titulo
da fonte 108 (FUNDEB).

Considerando apenas os restos a pagar inscritos com cobertura de
disponibilidades financeiras no FUNDEB para sua quitacdo, e deduzindo ainda as
despesas com inativos e pensionistas??® - incluidas pelo Estado de Goias nas
despesas com MDE de forma integral®® - chega-se ao montante de R$ 3,3 bilhdes
aplicados efetivamente em MDE, representando 20,23% do total da receita liquida de
impostos de 2017, atualizada pelo IPCA acumulado de junho de 2017; logo, Goias

deixou de aplicar R$ 789 milhGes para atingir o minimo obrigatério em 2018301,

Considerando puramente os repasses ao Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento da Educacao Basica e Valorizagao dos Profissionais da Educacéao
(FUNDEB), verifica-se que em 2018 houve um repasse a menor do devido em R$ 121

milhdes, isso porque o Poder Executivo ndo considerou a necessidade de inclusdo na

299 Para as quais, em conformidade com o MDF e Medida Cautelar na ADI 6049, deve-se efetuar
deducédo integral desses valores, correspondentes a R$ 977 milhdes, em que pese que até o
exercicio de 2009 tais despesas terem sido aceitas pelo TCE/GO para englobar o percentual minimo
de aplicacdo em MDE. Destaca-se que a partir de 2010, a corte de contas comegou a destacar em
suas ressalvas — tendo sido a inclusdo de tais despesas um dos motivos da recomendacgao de
rejeicdo das contas do governador daquele exercicio, entendimento revertido pela Assembleia
Legislativo posteriormente — e determinado um ajustamento de gestdo, excluindo 10% de tais
despesa a cada ano, de forma que chegando em 2017 com a necessaria exclusdo de 90% de tais
despesas com pensionistas e inativos da educagdo, nao se poderia incluir nenhuma despesas
correspondente no computo do montante aplicado em MDF em 2018.

800 Com fundamento na Lei complementar estadual n° 147/2018, editada no ultimo bimestre do
exercicio de 2018, que alterou a redagéo do artigo 99 da Lei complementar estadual n°® 26/1998 que
trata das diretrizes estaduais da educagido, mas foi considerada inconstitucional pelo STF em
medida cautelar em sede da ADI 6049. Deve-se, ainda, destacar que na ACO 3.131/SC o Supremo
Tribunal Federal ja tinha decidido, em face do que dispde o artigo 70, | da Lei de Diretrizes e Bases
da Educacdo Nacional (LDBN), que apenas os gastos com remuneragao do pessoal docente pode
ser incluido como MDE para fins do atendimento do artigo 212 da CRFB.

30

=

Para evitar um pedido de intervencgéao federal, artigo 34, inciso VII, alinea 'e' da CRFB, o TCE/GO,
a priori, sugeriu que fosse firmado um Termo de Ajustamento de Gestao, estabelecendo cronograma
de recomposicao, possibilitando a emissao, por aquela corte, de certidao positiva com efeito de
negativa. A simples possibilidade ventilada pelo TCE/GO de firmatura de um termo de ajustamento
de gestdo, no entanto, traz luz a possibilidades de novas flexibilizagées dos limites impostos pela
LRF.
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base de calculo dos 2% do ICMS constantes do artigo 82, §1°, do ADCT relativo a
CRFB302,

Ja no que condiz a aplicagdo dos minimos obrigatérios em ciéncia e
tecnologia, nos termos da CE/1989 com a redacgao dada pela EC n° 39/2005 que firma
uma aplicagao de 3,25% da receita de impostos, uma vez desconsiderados os restos
a pagar inscritos sem cobertura de disponibilidade financeira, ainda restaram
comprovadas despesas na area no montante equivalente a 3,7% da correspondente

base de calculo; assim sendo, superior a exigéncia constitucional.

Quando analisado os limites em que se divide constitucionalmente a
aplicagao, verificou-se que nao foi cumprido os 0,5% que deveria ter sido destinado a
Fundacao de Amparo a Pesquisa do Estado de Goias (FAPEG), conforme disposigao
do nos termos do artigo 158, da CE/1989. Se considerado a necessidade da
recomposicdo da destinagdo ndo realizada em 2017 - R$ 95 milhdes conforme
Acérdaos 2894/18 e 3192/18 do TCE/GO - e somado ao valor das vinculagao para
2018 em R$ 45 milhdes, ter-se-ia de ter sido aplicado na FAPEG R$ 141 milhdes, mas

a execucgdo orgcamentaria verificada no balango geral somente atinge R$ 63 milhdes.

A aplicagdo minima de 12% da base de calculo constante no artigo 77 do
ADCT relativo a CRFB — esta somando R$ 16,8 bilhdes em 2018 — e considerando
que a Lei complementar n°® 141/2012 permitiu, em seu artigo 24, a inclusdo de
despesas empenhadas e n&do plenamente liquidadas, desde que inscritas
regularmente em restos a pagar ndo processados, no computo das despesas para
fins de comprovagdo do atendimento das vinculagdes constitucionais, do que foi

302 Ja em 2016 o TCE/GO, por meio do Acérdao n® 121/2016, tinha determinado ao Executivo que nado
procedesse com tal pratica de desconsideragdo do disposto no artigo 82, §1°, do ADCT, o que
coaduna com as recomendagdes da STN por meio das edi¢gdes do MDF. Nao concordando com tal
decisao, o Chefe do Poder Executivo determinou a judicializacdo da questado, ndo obstante o TJGO
ndo concedeu antecipagao de tutela nos autos n° 5047564.12.2017.8.09.0051, permanecendo as
contas do governador em 2018 vinculada a determinagao constante da disposi¢ao constitucional
acima expressa.
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contabilizado a esse titulo pelo Executivo em 2018 deve ser glosado R$ 42 milhdes
na apuracéao do indice.

Pelo acima relatado, conforme atestado pelas areas técnicas do TCE/GO,
aplicou-se regularmente em saude (ASPS) no exercicio de 2018 R$ 2,03 bilhdes, o
que equivale a 12,11% da correspondente base de calculo se considerado a
metodologia da Lc n® 141/2012; ou seja, acima do minimo obrigatério em R$ 18
milhdes. Ja se considerada a metodologia goiana introduzida pelas EC n° 54 e 55 a

CE/1989, o excedente ao minimo obrigatdrio chega a R$ 52 milhdes.

O atendimento do limite em 2018 ndo se traduz numa regra obedecida em
exercicios anteriores e possivelmente seja explicada pela dificuldade de se controlar
plenamente os recursos aplicados em saude, dada a dindmica do SUS de
atendimento universal para posterior e eventual compensacgao entre entes federados,
bem como as transferéncias da Unido e a possibilidade de contabilizacdo dos restos

a pagar n&o processados mais recentemente introduzida no ordenamento juridico.

Em observacao a vinculacado de receitas ao Fundo Cultural, na ordem de
0,5% das receitas tributarias liquidas, como determina o artigo 8° da Lei estadual n°
15.633/2006, quando desconsiderado os restos a pagar inscritos sem cobertura de
disponibilidades financeiras, somente se observa em 2018 a aplicagao adequada de

R$ 34 milhdes que representam 0,04% da base de calculo correspondente.

2.8. Analise de indicadores patrimoniais do Estado de Goias

Verificando puramente a divida ativa escriturada, pode-se aferir que houve
um acréscimo total liquido de R$ 3,7 bilhdes em 2018, condizente com 9,67 % superior
ao registrado em 2017. No entanto, os controles de inscri¢cao, aferigcdo e baixa em face

da prescricdo, atualizacdo cadastral de enderegcos e lastros patrimoniais dos
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devedores ainda apresentam diversas fragilidades, como apontadas nos pareceres
prévios das contas dos governadores dos exercicios de 2016 e 2017.

Em que pese o montante significativo dentre os ativos que compde o
patriménio do Estado de Goias, a recuperacao de créditos apresenta nos ultimos
exercicios uma relacdo em torno de 10 vezes menor do que os montantes de
inscrigao.

Com relacdo ao controle e transparéncia das anistias e remissdes
concedidas, mesmo que a titulo de programas de recuperagao de créditos, bem como
suas medidas compensatorias, nos ultimos ao menos ultimos cinco exercicios
verificou-se constar apontamentos nos pareceres prévios das contas dos
governadores ressalvas e/ou apontamentos técnicos quanto ao descumprimento da
evidenciagao de sua previsdao em adequado planejamento legal e transparéncia de
sua realizagcdo, em flagrante descumprimento do artigo 4°, §2°, inciso V, da LRF,
especialmente no que condiz no Anexo de Metas Fiscais na LDO.

O passivo total em 2018, por exemplo, cresceu 6,37% em relagao ao 2017,
registrando a evolugdo de empréstimos e financiamentos de longo prazo para R$ 9,6

bilhdes, 54,98% superior ao montante do exercicio anterior.

No ultimo balango gral publicado, relativo a 2018, verifica-se a redugdo no
patriménio liquido do Estado na ordem de R$ 5 bilhdes, correspondendo a uma involugao
de 13,49% em relacao a 2017; no entanto, ao buscar as causas constata-se que a maior
parte do montante decorre de ajustes realizados em resultados acumulados de exercicios
anteriores. Podendo indicar tanto um esforgo para ajustar o balango a realidade, quanto
um sistematico desrespeito ao principio contabil da oportunidade, constante das NBCTs

aplicadas ao setor publico.

Faz-se relevante apontar que o Estado de Goias, ainda em 2018, ndo se

encontra em completa observancia aos procedimentos previstos no Plano de Implantagao
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dos Procedimentos Contabeis Patrimoniais (PIPCP), aprovados pela Portaria STN n°
548/2015, nos termos do artigo 50, §2°, da RLF303,

Do exame das contas dos ultimos exercicios, verifica-se que, se utilizando de
expedientes cuja legalidade muitas vezes foi atestada ou apenas ressalvada pela corte
de contas, foram utilizadas receitas dos fundos especiais pelo tesouro estadual com o fito
de financiar e/ou equilibrar as receitas e despesas que deveriam ser provisionadas com
recursos ordinarios, classificados como fonte 100. Assim é que, por exemplo, mesmo
considerando o teor da desvinculagdo de receitas na ordem de 30%, as reversdes de
saldo de superavit financeiro, ressarcimentos do Fundo ProtegeGoias e transferéncias de
arrecadacao do Detran, ainda resta um déficit financeiro verificavel em 2017 ao montante
de R$ 2,1 bilhdes e de R$ 0,47 bilhdo em 2018.

Quando se verifica a evolugao da divida publica, a partir da atualizagao dos
valores apurados anualmente, desde o exercicio de 1997, pode-se observar que ao
menos a divida consolidada liquida contabilizada nos termos da legislagdo em vigor
diminuiu. Restando entender se de fato isso representa uma evolugdo a impactar
positivamente ao patriménio liquido do Estado de Goias, ou apenas um mascaramento —

embora utilizando-se de subterfligios legais — por meio de mutagdes patrimoniais3%4.

303 A LRF prevé que no seu artigo 50, §2°, que o érgao central da contabilidade da Unido, a Secretaria
do Tesouro Nacional no caso, sera a responsavel pela edicdo de normas gerais de consolidagao
das contas publicas enquanto nao estiver implantado o conselho de gestéo fiscal, previsto em seu
artigo 67.

304 O Demonstrativo das Mutagbes do Patriménio Liquido passou a obrigatoriamente integrar as
demonstragdes contabeis de entidades do setor publico, especialmente para aquelas de direito
publico, a partir da edicdo da Resolugao CFC n.° 1.437/2013 que alterou a NBCT n° 16.6, aprovada
originalmente pela Resolugdo CFC n°® 1.133/2008.
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Grafico 3 — Divida consolidada liquida versus RCL
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Fonte: Balancos gerais (GOIAS; 1997a-2018a).

Em que pese o TCE/GO ter avaliado a gravidade da situagao financeira do
Estado nos documentos técnicos que instruem o parecer prévio das contas do
governador de 2018, apenas tangenciou suas repercussdes patrimoniais. Para a corte
de contas, a gravidade se evidencia quando verificado que aproximadamente 90%
dos recursos ordinarios estdo comprometidos com despesa de pessoal e pagamento
do servigo da divida publica e precatorios, restando apenas 10% da receita para
alcancar o custeio da maquina e obediéncia as vinculagdes constitucionais e legais,
tais como em saude, educacgao, ciéncia e tecnologia e cultura, demonstrando-se

matematicamente inviavel.

A titulo de composigao qualitativa, verifica-se que, em grandes numeros, a
divida consolidada bruta do Estado de Goias se estruturava a partir de R$ 8,92 bilhdes
decorrentes de refinanciamento com a Unido, perfazendo 45,4% do montante,
seguido por R$ 4,9 bilhdes decorrentes dos empréstimos contraidos para o
saneamento da CELG D no seu processo de federalizagdo, perfazendo 24,9% do
montante, somados a R$ 4,82 bilhdes empréstimos tomados para financiamento de
infraestrutura, que representam 24,5% do total, seguidos R$ 0,7 bilhdo em precatérios
devidamente escriturados na contabilidade publica geral do Estado, equivalendo a
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3,6% do montante, constando ainda dividas decorrentes de reparcelamento e
reparcelamentos de INSS, PASEP e outras obrigagdes similares que somam R$ 0,25
bilhdo, equivalendo a 1,3% e os empréstimos contraidos a titulo de programas de
modernizagdo da administracdo fazendaria (BID/PROFISCO) representando R$ 0,04
bilhdo equivalente a 0,2% do montante. Totalizando, portanto, a monta de R$ 19,63

bilhdes no encerramento do ano civil de 2018.

Considerando-se o cenario mais provavel de evolugdo de receitas -
considerando o comportamento do mercado até o momento, média de indicadores
inflacionarios e metodologia do Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF) 8° edigao
da STN — pode-se estimar a evolugdo da RLR e RCL e cruzar seus resultados com
as projegcdes de alguns grupos mais significativos de despesa, tais como pessoal e

encargos sociais, amortizagao da divida e juros e encargos da divida.

A analise acima poder oferecer uma perspectiva em grandes numeros da
situagao fiscal do ente subnacional Goias; assim, ja no final do primeiro semestre de
2017 procedeu-se no ambito desta pesquisa a proje¢cao abaixo que se confirmou na
consolidacao dos resultados de 2017 e 2018 com uma margem de erro inferior a 5%

para suas variaveis.

Tabela 6 — Comprometimento da RCL e RLR com divida publica e pessoal

2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023
RECEITA TOTAL 25.031] 25.165] 26.268| 27.557| 29.002] 30.508| 32.094
RECEITA CORRENTE 23.756| 24.191] 25.500| 26.837| 28.241| 29.707| 31.251
RECEITA CORRENTE LIQUIDA (RCL) |21.034|21.009| 22.210| 23.488| 24.711| 25.918| 27.295
RECEITA LIQUIDA REAL (RLR) 16.641| 16.621| 17.571| 18.582| 19.550| 20.504| 21.595
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2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023
AMORTIZACAO DA DIVIDA 868| 725 764 804| 846] 890] 937
JUROS E ENCARGOS DA DIVIDA 970| 1.041 1.097] 1.155| 1.216] 1.279] 1.345
PESSOAL E ENCARGOS 13.124| 14.755] 15.552| 16.369| 17.236( 18.130| 19.072
TOTAL 14.963| 16.520| 17.413| 18.328 19.298| 20.300| 21.354
COMPROMETIMENTO DA RLR 90%| 99%| 99%| 99%| 99%| 99%| 99%
COMPROMETIMENTO DA RCL 71%| 79%| 78%| 78%| 78%| 78%| 78%

Dos indicadores apontados, verifica-se que o ha uma tendéncia de
comprometimento excessivo da RLR com amortizagdo da divida, juros e encargos,
pessoal e encargos sociais, implicando em apenas 1% (um por cento) excedente para
a manutengao da maquina administrativa (exceto folha), o que configura um cenario
de dependéncia de uso de recursos de transferéncias voluntarias e eventual
descumprimento da regra de ouro orgamentaria (com comprometimento de receitas
de capital, especialmente de operacbdes de crédito, para cobertura de despesas

correntes).

A legalizacao de tal disfungdo — descumprimento da regra de ouro - vem
sendo estudada em propostas de LDO do governo federal; como a Unido tem
competéncia constitucional para regular direito financeiro, o cenario de
constitucionalidade é relativamente diferente de uma medida similar no &mbito do
Estado de Goias, ndo obstante, isso ndo poderia ser feito por meio de LDO aprovada
em rito ordinario, uma vez que as normas gerais de direito financeiro que vedam tal

intento sdo matérias reservadas a regulagao por norma complementar.

Em Goias, o déficit potencial abaixo dimensionado3® poderia ser coberto
com ampliacdo da captagdo de transferéncias correntes voluntarias, reducdo de
beneficios fiscais, elevacdo de receitas tributarias, ou medidas que impliquem em
reducao de despesa ou comprometimento patrimonial (esta como ultima hipétese e

de questionavel constitucionalidade), tal como se observa na tabela 7.

305 Projetado no segundo semestre de 2017, conforme a metodologia constante da 8° edigdo do MDF.
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Tabela 7 — Déficit 2017-2023 e potencial do comprometimento patrimonial

Em RS milhdes

2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023
MARGEM GERENCIAVEL DA RLR 1.678 101 159| 255| 252| 205| 240
DESPESAS TOTAIS 25.031( 25.165] 26.268| 27.557| 29.002| 30.508( 32.094
DEDUCAO DE AMORTIZACAO DA DIVIDA 868 725| 764 804 846] 890] 937
DEDUCAO DE JUROS E ENCARGOS DA DIVIDA 970 1.041f 1.097 1.155[ 1.216| 1.279] 1.345
DEDUCAO DE PESSOAL E ENCARGOS 13.124{ 14.755] 15.552( 16.369( 17.236| 18.130| 19.072
DIFERENCA A SER ACOBERTADA 8.390| 8.544| 8.696| 8.975| 9.451|10.004| 10.499
OUTRAS TRANSFERENCIAS CORRENTES 1.280[ 1.287( 1.294( 1.301| 1.308| 1.315] 1.322
DEFICIT POTENCIAL 7.110| 7.257| 7.403| 7.674| 8.144| 8.689| 9.177

A titulo de exemplo das implicacbes do excessivo comprometimento da
RLR na capacidade de contribuicdo estatal na recuperagao da situagcdo econémica e
reacao a crise fiscal, destacamos a aplicagdo em ciéncia e tecnologia realizada pelo
Estado de Goias e consolidada no Relatério de Gestao Fiscal do 3° Quadrimestre de

2017, consubstanciando-se em R$ 377,70 milhoes.

O montante acima evidenciado, embora possa contabilmente representar
4,29% da Receita Liquida de Impostos e Transferéncias Constitucionais e Legais,

representa 0,2% do PIB goiano para o mesmo periodo. Para analisar como esse

indicador € comprometedor para o desenvolvimento do Estado, especialmente quanto
a agregacao de valor aos produtos que se relaciona significativa e sensivelmente com
o desenvolvimento sustentavel de uma dada coletividade nos ultimos tempos,
destaca-se alguns indices: Coreia do Sul (um dos exemplos mais pungentes de
desenvolvimento econdmico) planejou aplicar ao menos 5% em 2018, a Etiépia — na
qual o cenario politico e econbmico é muito pior que o de Goias — demonstrou no
mesmo periodo as reservas necessarias para o investimento em 2018 na ordem de
0,6% de seu PIB em C,T &l.

Pelo supra exposto, as repercussoes patrimoniais das praxes de execugao

orcamentaria financeira e gestdo patrimonial tendem a ser mais graves do que as
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apontadas inicialmente pelo TCE/GO nas documentagdes que instruem os pareceres
prévios das contas dos governadores dos ultimos exercicios; uma das razdes
evidencia-se ser a adogao do critério da RCL — determinado legalmente pela LRF -
para a mensuracao das disponibilidades a partir da qual se poderia conferir a saude
financeira do ente em fungcao dos quantitativos e qualidade de seu comprometimento,

somado ao mascaramento das contas por subterfugios legais e institucionais.
Grafico 4 — Evolugdo do IPCA, PIB goiano e brasileiro

12,00
10,00
8,00
6,00
4,00 3,75
2,00

1,10
0,60

2018

0,00

2011 2012 2016%

2013 2015

-2,00

-4,00

-6,00
—PIB - GO (%) =—PIB-BR (%) =—IPCA (%)

Fonte: IMB (GOIAS; 2013, 2104, 2015, 2015b, 2016, 2017, 2018) e CGE (GOIAS, 2019c)
Outra questao a considerar, conforme pode-se inferir do Grafico 4 acima e
do demais supra relatado, é que a constante mudanga de marcos legais e premissas
— tais como a de um PIB inferior ao nivel inflacionario e ao crescimento vegetativo da
populagcdo e suas demandas - dificulta a comparabilidade dos dados contabeis e o
estabelecimento de limites rigidos que nao considerem tais realidades podem remeter
a um mascaramento institucional das contas, como subterfugio para adequar o dever

ser previsto nas normas ao que de fato se materializa no mundo fatico.

A exemplo do supra descrito, verifica-se a projecédo da divida consolidada

frente a evolugcdo da receita corrente liquida entre 2018 e 2014, realizada pela
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Geréncia da Divida Publica da Secretaria de Estado da Economia. Seguindo os
critérios da LRF e do MDF, a projegao apresentada quando da audiéncia publica
referente a apresentacao do Relatorio de Gestao Fiscal do terceiro quadrimestre de
2018 prevé uma progressiva redug¢ao da propor¢ao entre a divida publica goiana e a
receita corrente liquida, desde que n&o ocorra novas captagdes; ndo obstante, os
déficits orcamentarios e financeiros apresentados de forma direta ou indireta nas

contas de sucessivos exercicios apontam para outra realidade.

Grafico 5 — Projecdo de DC/RCL 2018-2048
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Fonte: Secretaria de Estado da Economia (GOIAS 20190)

Somadas ainda as ocorréncias de assungao de obrigagées sem cobertura
orcamentaria ou financeira para sua liquidacdo nos respectivos exercicios e a
arrolagem dos restos a pagar além de dois exercicios subsequentes, pode-se verificar
que a escrituracdo nas contas as quais sao atribuidas a classificacdo de divida de
longo prazo n&o corresponde a realidade patrimonial, apés auditorias ou simples
inspecbes de tais anotagbes conflitantes nos balangos gerais, como pode ser

verificada no Grafico 5 acima.

Feitas consideragdes acima, a projegao acima se realizados os ajustes das
arrolagens de dividas travestidas em anulagdes e reempenhos de restos a pagar

processados ou nao completamente processados, nao escrituracbes e
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reconhecimento posteriores de obrigagdes, crescimento vertiginoso dos passivos
contenciosos e suas posteriores realizagcdes, dentre outros fenbmenos anteriormente
narrados, nao seria suscetivel de embasar uma projegao de reducéo da divida publica
consolidada do Estado de Goias em patamares inferiores a 50% da RCL em 2024,

como foi divulgada.
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CAPITULO Ill - MARCOS REGULATORIOS DA RESPONSABILIDADE FISCAL

O ordenamento juridico3%¢ se estrutura a partir de uma norma fundamental
ou nucleo materialmente constitucional, o que permite afirmar que a discussao inicial
da validade das normas num sistema juridico se da a partir de uma atribuigcdo de
legitimidade a grundnorm kelseniana. Nao obstante, quando o operador do direito
adota uma postura pds-positivista, a analise de validade e aplicabilidade juridica
extrapola a mera letra da norma, para examinar a realidade fatica a qual se dirige e

os valores ou principios nos quais se funda.

A identificacdo dos marcos regulatérios da responsabilidade fiscal
brasileiros harmonicos, sua validade e aplicabilidade dependeriam, naturalmente, da
adocado de uma abordagem paradigmatica universalmente aceita: no Brasil, no
entanto, o emaranhado de legitimados para legislar e julgar, bem como a
sobreposicdes de perspectivas interpretativas e transicbes de modelos conceituais e
normativos, ndo permite seguirmos esse caminho para aferigdo pratica das
consequéncias da introdugao de dada norma ou interpretagcéo que, ao menos a priori,

se considera deva ser integrante harménica do direito financeiro patrio.

Particularmente no Brasil, numa analise weberiana, a questdo da

legitimidade na Constituinte de 1987-883%7, por exemplo, foi resolvida no ambito

306 Tanto numa perspectiva positivista como pds-positivista, ou mesmo neoconstitucionalista.

307 A legitimidade ou ndo do Poder Constituinte e, por consequéncia, do teor de normas constitucionais
estabelecida a partir de uma revolugao ou golpe de Estado ndo é questao resolvida na grundnorm
kelseniana; até porque, esta é materialmente constitucional ou o préprio nucleo da Carta Politica de
um dado Estado. Assim, a legitimidade é elemento avaliado por outras teorias que — fora do ambito
da Ciéncia Juridica, na perspectiva kelseniana - avaliam o equilibrio e contemplacéo dos elementos
reais de poder no ambito da Constituicdo. Para Kelsen (2006, pp.221-224), o fundamento e teor de
validade da norma fundamental se estabelece quando seu contetido é imediatamente evidente; ou
seja, puramente racional — formal - isso a partir de uma légica que remonta ao conceito de razao
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l6gico-normativo, mas deslocada numa perspectiva empirico-causal. Isso porque a
convocagéo da Constituinte se deu por meio do artigo 1°, da Emenda Constitucional
n° 26, de 27 de novembro de 1985, a Carta Politica de 19673%; pois, embora o texto
da EC n° 26/1985 defina como “livre e soberana” a Assembleia Nacional Constituinte
(ANC) convocada para o dia 1° de fevereiro de 1987, a propria designagédo normativa
de soberania a Constituinte faz pressupor algo superior e paradoxalmente limitador

de tal soberania.

A essa questao de ordem zetética soma-se o fato de que parte do senado,
constituido em parte por senadores bidnicos e ndo renovado nas eleicbes que a
antecederam, compds a ANC. Essa perspectiva sui generis da ANC brasileira —
conceitualmente conflituosa quanto soberania e legitimidade - foi reiterada, segundo
Koerner e Freitas (2013, pp.148-149), tanto pelo Supremo Tribunal Federal (STF)
como pela Procuradoria Geral da Republica a época, tendo o Presidente do STF, na
sessdo solene de instalagdo da ANC, manifestado publicamente que aquele momento
encerrava o periodo de transicdo, sem ruptura constitucional, encerrando o ciclo

revolucionario.

Para Kelsen (2006, p.221), o fundamento de uma norma3% somente pode
ser referendado a partir da validade de outra norma que, figurativamente, pode ser

denominada como norma superior. Na tessitura dessa proposigao légica, esse jurista

pratica kantiano. Assim € que, na perspectiva dinamica, a grundnorm deve se ater a legitimagao da
autoridade e seu modus operandi, ambos quanto a atividade legiferante.

308 Nesse momento a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CRFB) ja vigorava com a
significativa edicdo da Emenda Constitucional n® 1, de 17 de outubro de 1969, que representou para
muitos doutrinadores uma nova Carta Politica.

309 “Uma norma juridica ndo vale porque tem um determinado conteudo, quer dizer, porque o seu
conteldo pode ser deduzido pela vida de um raciocinio légico de uma norma fundamental
pressuposta, mas porque é criada por uma forma determinada — em ultima analise, por uma forma
fixada por uma norma fundamental pressuposta. (...) A norma fundamental de uma ordem juridica
nao € uma norma material que, por seu conteudo ser havido como imediatamente evidente, seja
pressuposta como a norma mais elevada da qual possam ser deduzidas — como particular do geral
— normas de conduta humana através de uma operagéao logica.

230



E =D
UniCEUB

Centro Universitario de Brasilia

Instituto CEUB de Pesquisa e Desenvolvimento - ICPD
Programa de Doutorado em Direito

firma entendimento de que s&o as autoridades competentes, a partir de normas que
confira poder para fixar normas, que podem estabelecer normas validas;
compreendendo que a Constituicdo estabelecida a partir de uma revolugao - ainda
que por golpe de Estado no ambito de um Estado soberano - seja a norma fundante
do ordenamento juridico estabelecido no novo sistema politico-juridico, ndo ha uma
norma fundamental (grundnorm) superior a ser buscada para rejeitar a validade

daquela Carta Politica310.

No Brasil, pela supra delineada perspectiva de pragmatismo juridico
constante das decisdes das cortes de contas, dos tribunais estadual e superiores em
suas respectivas competéncias, observa-se um liame comum de interpretacdo da
prevaléncia dos direitos entendidos como fundamentais que, com repercussdes nas
financas publicas como ao ponderar a superioridade destes a aplicacdo do principio
da reserva do possivel e dos limites da responsabilidade fiscal vistos no capitulo
anterior, entende-se que passam a irradiar seus preceitos a todo o ordenamento

juridico e, portanto, para o direito financeiro.

Afinado ao liame légico acima tecido, Daniel Sarmento (2017, p.131), por
exemplo, aponta para ent&o discordar que parte da doutrina administrativista entende
que a prevaléncia do interesse publico se sobrepde aos interesses particulares, sendo
garantido ao Poder Publico um extenso rol de instrumentos que visem assegurar os
desejos da coletividade, ndo se confundido com interesse do Estado enquanto titular
de direitos, este caracterizado como interesses publicos secundarios, esta € a mesma

posicao trazida por Justen Filho (2017, p.59).

310 Nao obstante o raciocinio esposado, se o pressuposto de soberania for questionado em face da
legitimidade de grundnorm pregressa e/ou supostamente superior, seria possivel o questionamento
da Constituicdo sob analise, mas esta nao teria o status de fundadora do sistema juridico, por ndo
derivar diretamente de um poder soberano. Apesar do direito brasileiro se declarar positivo, o que
se observa - a0 menos no ambito do direito financeiro brasileiro - € uma estrutura de legitimidade
concedida a partir da autoridade julgadora e n&o propriamente a partir da autoridade legiferante.
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O regime constitucional brasileiro adotou uma federagdo em trés niveis —
Unido, estados e municipios — prevendo um ente misto com as competéncias e
obrigacdes de estados e municipios o qual designou de Distrito Federal, justificando
tal medida por ser a sede formal do governo central; para o conjunto harménico de
tais entes, do qual a unidade do poder do estado brasileiro emana, foram
estabelecidos os valores e objetivos fundamentais, respectivamente no caput do artigo
1° e no artigo 3°, da CRFB, os quais — em seu conjunto — se amoldam perfeitamente
a teoria do estado republicano, especialmente na forma delineada por Bresser-Pereira

(2009a, passim).

O principio da harmonia e separagao das fungdes precipuas do poder
estatal, comumente denominado pela doutrina simplesmente como principio da
separagao dos poderes, foi estabelecido no artigo 2°, do CRFB, no qual o Constituinte
optou por utilizar a mesma nomenclatura utilizada por Montesquieu (2002, p.165)3" -
quando da discussao das leis que formam a liberdade politica em sua relagédo com a
constituigdo, ja no Capitulo | de seu Décimo Primeiro Livro - para designar as
emanacgdes do poder. O principio da separacdo dos poderes visa evitar a
concentragao do imperium num s6 agente publico; claramente, os seus contornos s&o
elaborados no periodo de transicdo de um estado despético para um liberal que,

hodiernamente é denominado de estado democratico de direito.

A separacao de poderes — até em decorréncia da previsao da harmonia de
atuacao dentre eles — como esclarece Pinho (2006, p.50), n&o é rigida, existindo um
espaco para interferéncias reciprocas — numa perspectiva de freios e contrapesos - e
o exercicio das demais fungdes quando da administracdo de seu proéprio aparato. Tal

principio sera particularmente relevante quando da discussdo da repercussao dos

311 “Ha em cada Estado trés espécies de poder: o poder legislativo, o poder executivo das coisas que
dependem do direito das gentes, e o poder executivo daquelas que dependem do direito civil” (op.
cit.).
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precedentes administrativos, da jurisprudéncia e do ativismo judicial e controladora3!?
na regulamentacdo, interpretacdo e execugcdo das normas de gestdo da

responsabilidade fiscal.

Na estruturacdo federativa acima descrita, diferenciou-se as
personalidades juridicas de direito interno e externo, sendo que somente uma pessoa
juridica de direito externo foi reconhecida, ou seja, a Republica Federativa do Brasil,
na qual as estrutura e dotacdes orcamentarias para o custeio de suas atividades no
ambito das relagdes internacionais se confundem com a pessoa juridica de direito
interno Unido e, claramente, os principios e objetivos desta insercdo no ambito do
direito internacional sdo previstos respectivamente no caput e paragrafo unico do

artigo 4°, da supracitada Carta Politica.

A Lei de Responsabilidade Fiscal regulamenta as disposi¢cées da CRFB no
que concerne a parte do direito financeiro previsto em seu Titulo VI3, com
disposicbes a serem observadas por todos os entes federados: Unido, estados,
municipios e Distrito Federal. As disposigdes da LRF3'* contemplam outras previsdes
especificas contidas no supracitado capitulo da Carta Magna patria, tais como o artigo
165, §9°, II, que prevé textualmente que norma complementar estabelecera as regras
“[...] de gestao financeira e patrimonial da administragao direta e indireta, bem como

312 Aqui entendido no sentido de decisbes tanto judiciais quanto controladoras, dada pela Lei de
Introdugdo as normas do Direito Brasileiro (LINDB), em seus artigos 20, 21, 23, 24, 27,
especialmente apods as alteragdes introduzidas pela Lei n° 13.655/2018.

313 Titulo que trata da tributacdo e do orgamento sendo que, especificamente em seu Capitulo Il, no
artigo 163, prevé os diretrizes gerais e o estabelecimento, por lei complementar, de normas gerais
de finangas publicas.

314 As normas contidas na LRF, em boa parte, sdo amparadas em contelido coercitivo, o que para Raz
(2012, p. 170) as tornam mais ajustadas ao conceito normativo, pois “guiam a conduta das pessoas
comandadas e sdo os padrbes pelos quais a conduta pode ser avaliada”; o que ao teor do que
esclarece anteriormente na mesma obra (RAZ; 212, p.162), se distingui do conceito kelseniano por
nao se caracterizar como concessora direta de permissdes e sim uma impositora de deveres.
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condigbes para a instituicdo e funcionamento de fundos” e, em seu artigo 169, o
estabelecimento de limites para despesa com pessoal ativo e inativo.

Complementarmente ao supra disposto, em seus artigos 68 e 69, a LRF
também atende as determinag¢des constitucionais quanto as regras de instituicdo dos
regimes proprios dos servidores estatutarios dos entes federados e do Fundo do
Regime Geral de Previdéncia Social, com a finalidade de prover recursos para o
pagamento dos beneficios do regime geral da previdéncia social, contidas mais

especificamente nos artigos 250 e 249 — respectivamente - da CRFB.

3.1. Direitos Fundamentais e coletivos e o interesse publico na gestao fiscal

As garantias constitucionais constituem um género que se especializa
naquelas ditas institucionais que, segundo Coelho (2015, pp.44-47), tutelam
instituicbes essenciais para a manutengdo de um Estado Democratico de Direito e as
processuais, com sede constitucional. A primeira modalidade surgiu na transicdo do
Estado Liberal, caracterizado pela vedacao a ingeréncia estatal sobre a vida privada,
para o Estado Social, no qual o cidadao passa a ter prestacdes a seu favor por parte
do Estado. Além de meros enunciados da vontade estatal, o constituinte tratou de
garantir ao cidaddo mecanismos de realizacdo de tais direitos, assegurando desta
maneira sua efetivagao e distanciando-se da mera formalidade de sua proposicao.
Vale destacar, contudo, que é inapropriado, na atual sistematica do ordenamento
brasileiro, caracterizar os direitos como declaratérios e garantias como mecanismos

de realizacao destes, isto porque ndo ha um divisor bem delineado entre eles.

Na perspectiva de Sarmento (2017, p.132), muito embora o positivismo
juridico negue a vinculagédo do direito a valores abstratos, € necessario reconhecer
que algumas normas juridicas incorporaram certos valores, o que justifica a
supremacia do interesse coletivo sobre o privado em duas vertentes, quais sejam: i)

organicismo, que recusa a condigao da “pessoa humana’; e ii) utilitarismo.
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O organicismo, ao desacreditar diversas das caracteristicas da
individualidade do ser, apesar de incluso numa sociedade e dela depender, néo
considera os aspectos e anseios individuais que s&o essenciais ao seu
desenvolvimento pessoal e consequentemente da comunidade. Na antiguidade
classica ocidental tinha-se que o individuo estava vinculado ao seu extrato social e
dali surgiam algumas predefinigbes no curso da sua vida que nao poderiam ser
alteradas a seu critério. Apesar da evolugao em relagao ao tratamento desigualitario,
na modernidade essa corrente ainda entende que o individuo se realizaria somente

enquanto parte do estado.

Tanto Sarmento (2017, pp.135-136) como Justen Filho (2017, p.41) tecem
criticas a teoria organicista, estabelecendo vinculos intrinsecos da mesma com ideais
autoritarios e antidemocraticos, que na maioria das vezes, tendem a ditadura, como
verificou-se nos movimentos ideolégicos da Segunda Guerra, em especial na
Alemanha e na Unido Soviética, justamente por entender que o interesse publico seria

inconfundivel com o de seus integrantes.

O utilitarismo € proposto por pensadores liberais como Bentham (1979,
passim)315, Smith (1988, passim) e Mill (2000; 2004, passim) e afasta o ideal de um
organismo coletivo, superior aos individuos, propondo uma perspectiva através da
qual o interesse coletivo advém da soma dos interesses individuais dos membros que
compde a sociedade; devendo-se, portanto, buscar na resolucao de conflitos a opgao
que atende em maior grau o maior numero de pessoas. Desse modo, a avaliagao das
decisbes caminha sempre em direcdo aquela que beneficiar o maximo de individuos

possiveis sacrificando aqueles interesses com eficacia mais restritas.

315 O principio da utilidade foi definido por Bentham (1979, pp.139-140) como aquele “[...] que aprova
ou desaprova qualquer agao, segundo a tendéncia que tem de aumentar ou diminuir a felicidade da
pessoa cujo interesse estd em jogo, ou, 0 que € a mesma coisa em outros termos, segundo a
tendéncia a promover ou comprometer referida felicidade”.
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A critica a este modelo desponta do baixo reconhecimento dado aos
direitos fundamentais em alguns circulos intelectuais; ndo obstante, ao teor da CRFB,
ha que se estabelecer mecanismos de sua defesa, posto que muitas vezes esses
direitos podem confrontar os interesses da coletividade, devendo ser protegidos ainda
que isso ocorra. O utilitarismo, no entanto, ndo reconhece tal possibilidade, mas tao
somente quando estes direitos propiciarem maiores vantagens a coletividade do que
ao proprio titular. Para Sarmento (2017, p.138), seguindo a mesma linha da critica
formulada por John Rawls (2000, pp.03-04), para quem tais direitos individuais podem
contrariar as preferéncias da coletividade, mas isto ndo € argumento suficiente para
afastar sua protegado. Por esta razdo, e na esteira dos fundamentos da Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil, de 1988, esta teoria ndo é adequada a regulagéo
de interesses privados e coletivos no cenario brasileiro.

Em contraposicao a estas duas correntes de pensamento supra expostas
e dando especial relevo aos interesses individuais sobre os coletivos, surge o
individualismo. A sociedade no surgimento das primeiras constituigdbes tomava a
feicao do estado liberal, onde nao existia um carater cooperativo entre os individuos,
mas competitivo. O direito publico se encarregava de limitar a atuagao estatal para
impedir a interferéncia indevida na liberdade individual, uma forte conotagdo
defensiva, sem qualquer apontamento de prestacido positiva estatal, nessa
abordagem a regulacéo das relagdes sociais estava vinculada ao direito privado. Esse
modelo individualista liberal entrou em crise, notadamente pelos custos que as
politicas publicas trouxeram e pelo inchago do aparato estatal. Surgem entéo ideias
liberais radicais, propondo o estado minimo e a redugao dos direitos fundamentais,

notadamente o afastamento a igualdade substancial.

A efetividade da liberdade, igualdade e dignidade da pessoa humana — tal
como compreendido por Coelho (2015, p.48) - s&o asseguradas pelas garantias
constitucionais processuais, que asseguram a fruicdo, a protegao e a exigibilidade

destes direitos. A legalidade trata-se de uma derivagcéo da concepgéao de Rule of Law,
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caracterizado pela supremacia das leis e da constituicdo derivadas do sistema
democratico e ainda pela separagao de poderes e representacdo popular. Busca
assegurar que a limitagdo da vontade e da agao particular ocorra somente através de
leis que preencham os requisitos da publicidade, da anterioridade e originada de um

orgao competente.

No modelo brasileiro, as normas programaticas e a interpretagéo
sistematica da Constituicao trazem o objetivo redistributivo das politicas publicas,
sendo verdadeiras metas a serem perseguidos pelo Estado, podendo impactar nos
direitos patrimoniais dos particulares. Além disso busca corrigir as discrepancias
existentes na prépria sociedade além de proteger da opresséo estatal, sendo que no
primeiro caso atua-se em favor da liberdade propriamente dita.

Daniel Sarmento (2017, pp.145-147), utilizando-se dos mesmos liames
l6gicos estabelecidos Rawls (1994, pp.270-339) e Dworkin (1978, pp.266-278),
defende a plena liberdade individual, entendendo competir ao estado manter uma
postura de neutralidade as diferencgas ideoldgicas e anseios dos individuos, onde a
autonomia moral dos individuos deve ser resguardada acima inclusive dos interesses
da coletividade.

No ordenamento constitucional de 1988 ha uma equaliza¢ao entre todas as
vertentes ideoldgicas, ndo se aproximando nem do utilitarismo, nem do organicismo,
menos ainda do individualismo ou do liberalismo “puro” e do comunitarismo, o
personalismo adotado traz uma ponderacdo entre a primazia incondicionada aos
direitos individuais em detrimento dos anseios coletivos de uma lado, e a supremacia
do interesse publico sobre o particular do outro (SARMENTO, 2017, p.147).

Pode-se afirmar que pode haver distingdes entre os direitos e pretensdes

coletivos e individuais3'%; assim, ao se zelar pelo interesse coletivo, preserva-se

316 No direito comparado, a denominada “cldusula de comunidade” foi afastada pela Corte
Constitucional Espanhola na Sentenga n° 22/1984, no qual se reconheceu que para que um fim social
seja superior a um direito fundamental, esta previsdo deve vir diretamente do texto constitucional, de
modo que, ainda que se reconhegam situagdes que os interesses individuais cedam perante o
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também, medida do possivel, os interesses individuais. Tal relagdo entre causa e
consequéncia pode ser estabelecida posto que os direitos coletivos impdem uma
parcela de sacrificio de cada um para se assegurar o bem de todos, a exemplo do
latente o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, no qual ndo ha
diferenciacao entre interesse coletivo e individual.

A limitagdo dos direitos fundamentais esta ligada a trés situagdes
especificas: i) previsdo expressa na CRFB, como ocorre na limitagdo ao direito de
propriedade previsto na CF/88 em seu artigo 5°, inciso XXIV; ii) permissao de restri¢cao
por diploma legal; ou iii) situagdes excepcionais n&o previstas na Lei Maior.

Embora presuma-se que a limitagdo desta gama de direitos decorra apenas
em situacdes delineadas pelo texto constitucional, podem ocorrer, nao raras vezes,
situagdes no caso concreto no qual direitos de envergadura constitucional colidam e,
ante a indisposigédo do legislador para dirimir a controveérsia, essa responsabilidade
recaia sobre o magistrado ou até mesmo sobre o administrador, por isso — em tese e
quando compartilhadas as convicgbes de Sarmento (2017, p.156) - as restricdes
disciplinadas por diplomas legais trazem mais seguranga e previsibilidade aos
individuos; isso porque, nem todos os interesses publicos foram disciplinados pelo
constituinte, razao pela qual refor¢ga a impossibilidade deste argumento ser invocada
na prevaléncia em face dos direitos fundamentais.

Barroso (2017, p.167) ressalta a nocividade aos direitos humanos de se
manter um conceito tdo vago em nosso ordenamento quanto o da supremacia do
interesse publico, no caso em que pode tornar-se uma ameacga constante aos direitos
fundamentais. Neste diapasao, Sarmento (2017, p.168) conclui que para aplicar o
principio da supremacia do interesse publico deve-se estar atento a primazia dos
direitos fundamentais; pois, na perspectiva de um estado democratico de direito, os

direitos humanos devem ser consolidados como cultura institucional.

coletivo, esta previsdo n&o pode decorrer de outro modo que nao pela propria constituicdo
(SARMENTO, 2017, p.153)
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Na analise da proporcionalidade e o interesse publico, € necessario a
verificacdo da necessidade, adequacao e proporcionalidade em sentido estrito para
afericdo da constitucionalidade da constricdo realizada pelo interesse coletivo em face
aos direitos fundamentais, de modo que este principio ndo se compatibiliza com

aquele por ndo conseguir atender a estes trés subprincipios (ibidem, p.159).

Dentre as garantias e direitos fundamentais, pode-se destacar alguns
daqueles que se correlacionam com o objeto do presente estudo e o devido processo
legal se insere nessa categoria; isso porque aponta a competéncia do estado-juiz em
dar a palavra final sobre as lides, através de um procedimento em que as partes
tenham o direito assegurado de participar de todos os atos, de ter ciéncia do seu teor
e de se defender amplamente, sdo os corolarios do contraditério e da ampla defesa,
procedimento género no qual a espécie de apuracao e imputagao de restricbes ou

sangoes relativas a gestdo da responsabilidade fiscal se insere.

Nao obstante o raciocinio supra esposado, aquela € apenas uma das
dimensdes do devido processo legal, o viés processual que se caracteriza pela
garantia na aplicagdo da lei, a qual se soma o viés substantivo que visa balizar a
justeza e a razoabilidade das normas. Nesse arcabougo principioldgico-constitucional,
argumenta Coelho (2015, pp.50-59), o citado principio constitucional regula-se por
uma interdependéncia da inafastabilidade do controle jurisdicional, irretroatividade
legal e vedagéo a prova ilicita no processo sem a existéncia de um processo legal. No
mesmo sentido, o cidaddo ndo pode ser inserido numa incerteza em relagao a figura
daquele que sera responsavel por julga-lo, por esta razdo as competéncias devem ser
previamente estabelecidas, tal como as obrigagdes, assegurando que julgamento n&o
seja efetuado por 6rgao especialmente designado para tanto, o que pode resultar na

interferéncia da animosidade do caso sob o posicionamento do juiz.

No diapasao acima tecido, a proibigédo a tribunais e juizos de exceg¢ao que
sao criados com o intuito de decidir sobre casos especificos, pretéritos ou até mesmo

sobre individuos especificos € uma garantia de um julgamento isento e imparcial.
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Nesse liame logico, o estado, apesar de legitimo possuidor do uso da forga, ndo pode
se valer do processo penal como meio de opressao, razao esta que justifica a garantia
da presuncao de inocéncia, que vem disciplinada em inumeros instrumentos de direito

internacional.

A atribuicdo de demonstrar a culpa, caracterizada através da tipicidade,
antijuridicidade e a culpabilidade cabais, € daquele que acusa, pois ao réu milita a
presuncao da sua inocéncia, de modo que em caso de duvida sua liberdade deve ter
primazia a ansia estatal em punir. Este principio desdobra-se também para os veiculos
de comunicagdo, que, muito embora ndo sejam julgadores, sdo verdadeiros
influenciadores da opinido publica, e por esta razdo deve ter parciménia ao tratar da

acusacao dos individuos.

Em diversas circunstancias praticas, como visto no Capitulo Il, os principios
e normas da responsabilidade fiscal podem colidir com as garantias e direitos
fundamentais e coletivos, restando ao operador do direito opgbes ainda nao
pacificadas como as mais adequadas ao atendimento do interesse publico, seja em
funcao da reserva do possivel, seja em face da segurancga juridica, ou da preméncia
que os reflexos do principio da eficiéncia sobre a escolha administrativa. Assim, uma
analise mesmo que perfunctéria de tais principios de regramento constitucional se faz
necessaria antes da imersao na analise das partes dispositivas da Lei de

Responsabilidade Fiscal.

3.2. Seguranca juridica e gestao da responsabilidade fiscal

As garantias institucionais tratam de acautelar instituicbes que sé&o
relevantes para a estabilidade social, que ndo se confundem com a protegao que é
dada aos direitos individuais, mas influem sobre estes indiretamente. Coelho (2015,

pp.72-92) elenca como exemplo destas garantias a protecéo que a Constituicdo da ao
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tribunal do juri, a familia, a infancia e a juventude, a liberdade de imprensa, o
funcionalismo publico, entre outros, de modo que assegurar tais instituicoes
apontando o nucleo intangivel sobre as mesmas é uma garantia da prépria seguranca

juridica em relagao a elas.

No contexto supra exposto, a seguranga juridica assume expressiva
importancia para o ordenamento, pois traz a previsibilidade e a estabilidade
necessarias para que se garanta uma vida em sociedade protegida de surpresas
constantes, promovendo a pacificacao social sem eventuais efeitos colaterais. Este
fundamento se escora sobre a busca pela redugao de conflitos sociais e de litigios,
evitando as surpresas ao cidadao, lhe trazendo mais confianga em suas relagdes com
o estado e com seus semelhantes, principalmente através da vedacéao a retroatividade
da lei, bem como, a partir da prestacéao jurisdicional, elucidar as condutas aceitaveis

para a convivéncia pacifica.

Esse intento de seguranga juridica remota a codificagado do direito romano
realizada por Justiniano, mas n&o se resumiu somente a esse evento, destacando sua
existéncia em codificagbes como Magna Carta, de 1215, que ja previa um rol de
direitos sobre a propriedade e da privagdo da mesma, bem como os primeiros esbog¢os

do principio da legalidade e do devido processo.

O BIll of Rights, de 1689, por sua vez trazia a competéncia exclusiva do
parlamento para suspender leis, limitando o exercicio do poder, enquanto a
Declaragao Universal dos Direitos Universais do Homem e do Cidadéao, de 1789, que
disciplinava a privagao de direitos por parte dos cidadaos, esmiucando o principio da
legalidade e da irretroatividade da lei penal, além de ser um importante marco histérico
para o surgimento do Estado de Direito, essencial para a expanséo da burguesia da
época. Destaque-se que a pos-modernidade trouxe uma onda de incertezas sobre
toda a matiz da vida em sociedade, levando a incerteza e a imprevisibilidade devido

as relagdes hipercomplexas que se tornavam mais evidentes, razao pela qual a
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seguranga juridica deve ter um carater latente para assegurar o minimo da

estabilidade social neste periodo em que as mudangas s&o cada vez mais repentinas.

O verdadeiro soberano da sociedade reside na abstracdo do Direito, que
impbe obrigacbes a todos e rege suas relagdes. Porém uma questdo de solugao
premente se evidencia nos momentos em que ele se cala a realidade, dai que Dworkin
(2014, pp. xi e 7-9) entende que o raciocinio juridico se constréi através da
interpretacédo, de modo que o Direito traz as melhores praticas da sociedade ao passo
que constrdi essas praticas sob uma perspectiva 6tima. Explorando esse liame légico,
pode-se verificar como a jurisdigdo — hodiernamente - revela uma face de
preocupagao com a moral, no sentido de fornecer uma decisao justa. Entende, pois,
que a discussao juridica acaba por englobar questdes de fato, onde se apura o que
ocorreu, questdes de direito, quando se verifica a subsuncao da realidade a abstragao
da norma, e questbes de moralidade, orientada pela averiguagdo da provisdo de
justica que a decisao impora.

Naturalmente a divergéncia binaria entre presenga e auséncia de
moralidade na ciéncia do direito apresenta-se de maneira diversa na sociedade,
promovendo distintas perspectivas de proposi¢gdes juridicas, edificando em
consequéncia abordagens distintas3'” do que é legitimo, legal e justo.

As distincbes acima, quando manifestas de forma mecanica, sem explicitar-
se a perspectiva na qual se insere e a partir de qual teoria de estado, do qual o direito
nao deixa de ser uma expressao ou superestrutura, conforme a abordagem adotada,
acaba por conduzir a contradi¢des que colocam em cheque a propria existéncia de

uma ciéncia juridica. Dai a necessidade, muitas vezes exaustivas e empiricamente

317 A partir de diferentes abordagens das relagdes entre sociedade civil, sociedade politica e direito e
opgdes de técnicas hermenéuticas.
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desaconselhada nos cursos de direito quando da operacdo na maior parte das

instancias, dada a recorrente opgdo e praxe de juizos sintéticos318.

A Lei de Responsabilidade Fiscal apresenta uma forte influéncia ao gestor
publico e pelos governantes como mecanismo assecuratério do estado democratico
de direito que permite a adequacéo das finangas publicas a busca pela adequagao
interesse publico, seja através da participagado do cidadado nos gastos estatais, seja
através das diretrizes que traz para a conducgao das decisdes financeiras do estado;
nesse diapasdo de estado republicano, a responsabilidade fiscal € compartilhada
entre gestor e sociedade, de modo que a atuacdo de ambos €& essencial na
administracao da res publica.

Guerra (2017, p.369), em seu estudo sobre a possibilidade da segurancga
juridica na regulagdo desenvolver-se somente com fundamento da teoria dos
principios e se poderia também ser utilizada como solu¢do para as demais questdes
de politicas publicas e gestdo da responsabilidade fiscal, conclui — preliminarmente -
que a jurisprudéncia tem se posicionado a favor da segurancga juridica como
desdobramento do estado de direito e como meio de evitar a insegurancga das relagdes
com o poder publico, especialmente no ponto de vista econdmico, ponderando-se com

o principio da legalidade.

A variacado da concordancia sobre essas proposicdes ocorre do ponto de
vista da existéncia de norma para a situagcdo, embora reconhegca a existéncia de
fundamentos juridicos sob o tema, caracterizada como divergéncia empirica. Mas com

maior destaque a divergéncia, na perspectiva ofertada por Dworkin (2014, p.9) pode

318 O imperativo categdrico, enquanto juizo sintético a priori, é o principio fundamental da ética e do
direito kantianos, sendo mais comumente conhecido a partir de sua primeira formulagdo como lei
universal, que comanda o agir restrito a uma maxima que o agente queira que se torne padréo para
todos, como interpreta Gomes (2007a, p.56), Gomes (2007b, p.80) e Gomes e Merle (2007, p.102).
Assim, a ideia de liberdade no sistema kantiano torna o homem legislador, pois a norma é
fundamentada em “ideia que é auto reflexiva”; dessa forma, o imperativo categérico ao descrever
comportamentos universalizaveis e ser fundamentado na liberdade, transcendentalmente implica
numa ordem juridica justa (GOMES, 2007c, p.166).
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recair sobre a existéncia de fundamentos juridicos, apesar de todo o ordenamento,
posto que o embate de proposi¢cdes verdadeiras pode afetar uma proposicéao
especifica. Vale apontar que a divergéncia teérica ganha relevo na discusséo sobre a
“invencao” ou “descobrimento” do Direito, posto que ao decidir matérias que nao
possuem disciplina anterior, adotar uma posi¢cao especifica acaba por diferenciar a
maneira que o Direito € construido, o que somente poderia existir caso inexistisse a

citada divergéncia.

Deve-se considerar que, por muitas vezes, divergéncias tedricas nem
sempre se revelam como aquilo que as define, pois conquanto aparentemente exista
uma discussao sobre o que é o direito, na verdade o debate se da pelo aspecto da

moralidade e fidelidade, no escopo daquilo que ele deveria ser.

A questdo da fidelidade ao principio da legalidade, defendida pelos
juspositivistas, acaba por exigir do juiz que apenas aplique o Direito, negando ao
maximo possivel o seu arcabougo pessoal de preceitos do que vem a ser a justi¢a - o
que poderia implicar no aprimoragao daquele por meio de hermenéutica da norma a
partir da principiologia que orientam o ordenamento juridico aplicavel como um todo e
0S que regem a area especifica ao qual se filia a disposi¢ao legal a qual o fato se
subsume3'? - sob pena de se tornarem destruidores da democracia, como bem alerta
Dworkin (idem, pp.11-14), mormente no que concerne a representatividade do
Legislador na tradicdo germanica a qual, majoritariamente, o ordenamento juridico

patrio em vigor se filia.

As normas regras guardam certa uniformidade de conceitos na doutrina,

sendo entendida como mandamentos binarios, onde a subsung¢do ao dispositivo

319 Se for considerado o verbo subsumir como regular, a conjugagéo presente se apresenta adequada.
Ha uma divergéncia quanto ao enquadramento do mesmo como irregular remetendo a flexdo verbal
para a expressao subsome. Nota que tem alguma relevancia no presente trabalho apenas a titulo de
melhor compreenséo; pois, independente da opgdo do autor de seguir a primeira corrente, em
algumas citagbes a termologia podera se alterar, mas o sentido permanecera o mesmo,
enquadramento do fato na hipdtese abstratamente prevista na norma.
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podera ocorrer ou n&do. Todavia, em relagdo as normas principiologicas ha uma
discussdo a seu redor: enquanto, por exemplo, Reale (2002, p.158) ressalta a
importancia destes como fundamentos basilares do ordenamento juridico, Larenz
(2012, p.577)%20 frisa que a eles ndo existe uma situagao fatica pre-configurada, como
se observa em relagao as regras, tdo pouco existe um rol taxativo, de maneira que
casos concretos podem trazer novos principios imanentes do empirismo que dado sua

notoriedade, merecem ser reconhecidos como tal.

Caso invocado Dworkin (2014, p.44) para a discussao supra tecida, ter-se-
ia que considerar os principios como dotados de elevada abstragcédo e generalidade,
diferenciando-se das regras por serem dotados de uma “dimenséao de peso” que deve
ser observado, em caso de conflitos, a forga relativa de cada um, considerando as
peculiaridades do caso concreto. Até certo ponto, essa perspectiva é partilhada por
Alexy (2011, p.22 e 177-179) quando trata os principios como fundamentacdo de
proposi¢cdes normativas — com comandos de otimizagdo, de modo que a aplicagéo
desses deve ser idealizada na maior medida possivel - podendo ser realizados em

diversos graus conforme forem ponderados no caso concreto.

A resisténcia por parte dos doutrinadores em aceitar a existéncia da
divergéncia tedrica do direito € explorada por Dworkin (2014, pp.38-39), que aponta
como uma das causas dessa objecao o fato de que a semantica traz grande parte dos
NOSSOS juizos, que se multiplicam a partir dos fatos histéricos que os fundamentam,
de modo que o papel do filésofo do direito € perseguir a melhor definicdo. Neste
sentido as teorias semanticas trazem a significagdo e a aplicagéo do direito, tendo em

vista que os operadores do direito compartilham os mesmos fundamentos.

820 Larenz (2012, passim), aborda a ciéncia do direito a partir de uma énfase na compreenséo orientada
por valores, ou como seus discipulos passaram a denominar, premissas epistemoldgicas constantes
da Escola da Jurisprudéncia dos Valores; tal abordagem, em tese, propiciaria uma interpretagcao dos
fatos e do ordenamento juridico em suas mais amplas acepg¢des e manifestagdes.
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O resgate conceitual supra exposto € importante na analise desenvolvida
por Guerra (2017, pp.377-381), pois de posse disso pode se verificar que a seguranga
juridica ndo esta atrelada a teoria dos principios, ja que a maleabilidade tipica dessa
espécie normativa implicaria em reconhecer, em algum momento, a precedéncia de
outros principios em detrimento da segurancga juridica, restando evidente que esta
hipotese ndo se coaduna com o cerne do Estado Democratico. Diante disso, o autor
propde que a seguranga juridica seja analisada como um ambiente de
desenvolvimento das normas juridicas, ndo atreladas ao seu carater de principios ou

de regras, estando na verdade acima delas.

A luz do supra exposto, a intitulada “virada kantiana” que leva o enfoque
para os valores, contrariando os preceitos positivistas do sistema juridico, busca
reconhecer a existéncia de uma base racional para a sociedade, de onde retira-se

fundamentos universalmente aplicaveis e atemporais.

Ha de fato uma aproximacao entre valores e principios, porém o elevado
grau de abstragao e generalidade daqueles ndo os permitem acessar o discurso
constitucional, mas s&o concretizados através dos principios estdo a meio termo entre
regras e valores. Deste modo, a axiologia trazida pelos valores, enquanto
sintetizadores da verdades morais, toma forma através do carater deontologico dos
principios, este sim capazes de atuar no campo constitucional, razdo pela qual a
segurancga juridica deve ser compreendida precipuamente como um valor, mas
também possuindo um desdobramento principioldgico que permite a realizagao deste
no ambito constitucional, especialmente ao considerarmos o risco inerente a vida em

sociedade nos dias atuais.

Analisando a visédo do positivismo juridico, Dworkin (2014, pp.46-52) aponta
a existéncia de um conluio entre operadores do direito com vistas a omitir que inexiste
direito a descobrir onde a divergéncia teorica serve apenas como cortina de fumaca,
naquilo que denomina tese do fingimento. Ja a tese dos casos limitrofes aponta que

os casos dificeis exigem apenas a determinagao do limite do direito, o que o autor
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refuta ao apontar que n&o se trata de questdes limites, mas de discussao sobre a
esséncia do direito, avancando sobre principios fundamentais. Por sua vez, a questao
das teorias semanticas, ao buscar fundamentos no agir dos advogados o condena ao
fracasso, pois apresenta apenas os critérios para utilizar na definicdo do direito e nao

0 julgamento da proposi¢cao em si.

Em Kant (2003, p.76), ao contrario do que poderia sugerir leitura
fragmentaria de sua obra, devido a distingdo que invoca entre moral e direito3?!, a
compatibilizagao da doutrina do direito com o imperativo categ6rico ndo implica numa
restricao a liberdade; pois, o direito é “a soma das condi¢cbes sob as quais a escolha
de alguém pode ser unida a escolha de outrem de acordo com uma lei universal de
liberdade”, perfeitamente compativel com a perspectiva de liberdade contida no
paradoxo do pacto social fundante do estado liberal, como compreendido por
Rousseau (1762, pp.23-26), desde que se compreenda o direito como parte dessa

superestrutura.

Pode-se deduzir da perspectiva kantiana de direito que, tendo o imperativo
categorico como principio da doutrina do direito, as normas que o contrariem3?? s3o
ilegitimas; pois contrariam o préprio contrato social. E € nesse aspecto que o juizo

sintético se aplica a construgdo de um ordenamento juridico.

Seguindo, em larga medida seguindo liame légico tangencial ao kantiano,
Larenz (2012, p.310) esclarece a aplicagcdo dos valores jurisprudencialmente
edificados, em termos de conteudos valorativos para a interpretagao e aplicacao das
normas, tais como como a “boa-fé”, “justa causa”, “relagdo adequada”, “prazo
razoavel”. No que condiz a este ultimo assenta-se a base do que vem a ser

hodiernamente o principio da seguranca juridica.

321 Quando se analisa sob o prisma contratualista e em face do elemento coercivo inerente ao direito,
numa perspectiva kantiana.

822 Caso contrariem especialmente a liberdade civil.

247



E =D
UniCEUB

Centro Universitario de Brasilia

Instituto CEUB de Pesquisa e Desenvolvimento - ICPD
Programa de Doutorado em Direito

Numa analise da principiologia constitucional, pode-se afirmar que os
principios da legalidade e da segurancga juridica s&o basilares na edificagdo do
principio geral do estado de direito e — considerando que a funcgéo legiferante é
exercida por exceléncia por representantes escolhidos em ciclos democraticos para a

funcdo — do estado democratico de direito /ato sensu.

E no sentido acima que Valim (2010, p.28), sustenta ser o principio da
seguranga juridica — que poderia ser também denominado principio da estabilidade
das relagdes juridicas — aquele que “impede a desconstituigao injustificada de atos ou
situagdes juridicas, mesmo que tenha ocorrido alguma inconformidade com o texto
legal durante sua constituicdo”. Isso porque, por diversas ocasides concretas, a
desconstituicdo de situagao juridica instituida por norma imperfeita pode ser mais
prejudicial a manutengdo da ordem e paz social do que sua manutencgao,
especialmente quando n&o se verifica maior gravame ao interesse publico ou a de

terceiros.

A implementacdo do estado republicano implica em considerar que a
sociedade se submete a preceitos legais, da mesma maneira que estes a protegem,
inserindo todos os individuos numa mesma realidade fatica que os submetem as
normas legais. Assim, o estado deve balizar sua regulagdo sob aspectos como a
universalidade, a irretroatividade, a publicidade e a representatividade do 6érgao
legislador. Isto porque existe uma relagao indissociavel entre estado de direito e a

seguranga juridica, de modo que um n&o existe sem que o outro seja assegurado.

A titulo de uma reflexdo sob aspectos processualisticos que exemplifiquem
na praxe dos tribunais o teor das relacdes previstas na teoria do estado republicano,
tal como ja regulamentado no ordenamento juridico patrio, Coelho (2015, pp.93-152)
chama a atengao para a nova feicdo do controle de constitucionalidade, trazida com
o advento da Lei n°® 9.868/99, é congruente ao anseio do Estado Democratico de
Direito, de modo que a modulacdo de efeitos das decisdes, permitindo a Suprema

Corte definir o marco temporal para a producao de efeitos de decisdo € o apogeu
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desta relagdo, pois ao passo que garante que as relagdes futuras ndo se realizem sob
uma norma incompativel, resguarda aquelas que assim o fizeram de boa-fé. Infra
constitucionalmente, pode-se invocar as previsdes do novo Cédigo de Processo Civil
de 2015 que concilia o devido processo legal com a efetiva prestagao judicial,
objetivando dar efetividade a atividade jurisdicional, sem colocar em risco o direito de
defesa: em seus dispositivos, € reforcada a necessidade da participacdo das partes
em toda a tramitacéo processual de modo a solucionar em definitivo o conflito levado

a jurisdicdo que deve ser construida de maneira coletiva e cooperada.

Institutos como o que incide na resolucdo de demandas repetitivas, a
primazia dos precedentes, a positivagdo da jurisprudéncia, a repercussao geral e os
requisitos objetivos da sentencga reforcam a expectativa do cidaddo por decisbes
justas e homogéneas, que refletem diretamente em seu agir evitando a movimentacao
desnecessaria do aparato judicial. Vale dizer, ainda, que a prerrogativa da modulagéo
de efeitos das decisdes, antes limitada ao STF, foi expandida em casos como a

alteracao da jurisprudéncia dominante, reforgcando assim a seguranga juridica.

Se para Larenz (1985, p.81), a paz social promovida pela segurancga
juridica € elemento nuclear no estado democratico de direito, dado que a confianga “é
condicdo fundamental para uma pacifica vida coletiva e uma conduta de cooperagao
entre os homens”, o direito — tal como posto no ordenamento juridico patrio em vigor,
na perspectiva de Mello (2008, pp.124-125) — ao ensejar estabilidade e “um minimo
de certeza na regéncia da vida social”, promove uma “das mais profundas aspiragdes

do homem: a da segurancga de si mesmo”.

A seguranca juridica deve ser compreendida para além da perspectiva da
ordem juridica, o que denota seu carater objetivo, mas — como adverte Coelho (2015,
pp.133-137) - deve ser compreendida também pelo ponto de vista da protecédo da
confianga dos cidaddos que buscam uma regularidade das suas relagdes,
demonstrando seu viés subjetivo. A expectativa dos cidaddos tanto em face ao

ordenamento que os regula, quanto as relagdes juridicas especificas deve ser
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protegida de guinadas que ponham em risco sua estabilidade, salvo nos casos em
que o interesse publico se revele superior a elas mesmo, sob pena de pér em risco a

propria vida em sociedade.

No que tange ao direito financeiro, em esfera administrativa quando tratado
no ambito dos controles interno e cortes de contas, Di Pietro (2001, p.85) elucida que
a aplicagao do principio da seguranga juridica € justificavel por ser comum na esfera
administrativa — na espécie, em especial nas instancias controladoras — “mudancas
de interpretagdo de determinadas normas legais, com a consequente mudanga de
orientagdo, em carater normativo, afetando situag¢des ja reconhecidas e consolidadas
na vigéncia de orientagao anterior”, fatos com elevado potencial de fazer prosperar

significativa inseguranca juridica.

A partir da abordagem de Silva (1987, p.415), pode-se afirmar ser a
seguranga juridica principio sobre o qual ja ndo se pode estabelecer controvérsia
guanto sua eficacia e previsao constitucional, seja em fungao das disposigdes quanto
a coisa julgada que é um fendbmeno peculiar e exclusivo de um tipo especial de
atividade jurisdicional; ndo obstante, sua analise conduz a uma restricdo de sua
aplicabilidade, pois “se nem todo o ato, ou processo jurisdicional, produz coisa julgada,
€ certo que ndo a produzem os atos dos demais Poderes do Estado (Executivo e
Legislativo)”. Mas tais restricbes, que ja tiveram larga aceitagcdo na doutrina e
jurisprudéncia patrias, esvaziam-se de conteudo pratico a luz de evolugdes do
ordenamento juridico exemplificadas pelo teor do artigo 103-A, §1°, da CRFB32 —
introduzido pela Emenda Constitucional n° 45/2004 — e dos artigos 23 e 30, da
LINDB324, sob a nova redagéo dada pela Lei n° 13.655/2018.

323 Art. 103-A.[...]. § 1° A simula tera por objetivo a validade, a interpretacdo e a eficacia de normas
determinadas, acerca das quais haja controvérsia atual entre 6rgaos judiciarios ou entre esses € a
administracdo publica _que acarrete grave inseguranca juridica e relevante multiplicacdo de
processos sobre questdo idéntica.

824 Art. 23. A decisdo administrativa, controladora ou judicial que estabelecer interpretacdo ou
orientacdo nova sobre norma de conteudo indeterminado, impondo novo dever ou novo
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Theodoro Junior (2006, p.97; 2007, p.598), qualifica a seguranga juridica
‘como uma qualidade especial do julgado, que reforca sua eficacia através da
imutabilidade conferida ao conteudo da sentenga como ato processual (coisa julgada
formal) e na imutabilidade dos seus efeitos (coisa julgada material)”. Canotilho (1999,
p.256) amplia esse entendimento, reconhecendo, de certa forma, outras jurisdigdes,
ao estabelecer que a seguranga juridica veda em relagdo a: i) atos normativos, a
aplicagao retroativa de normas mais restritivas de direitos ou que firam interesses
juridicamente protegidos; ii) atos jurisdicionais, alteragao do teor do caso julgado; iii)
atos da administragcdo, revisdes ou reinterpretagdes retroativas que firam a
estabilidade dos casos decididos através de atos administrativos constitutivos de

direitos.

Do ponto de vista histérico, cabe ressaltar — conforme anota Mesquita (2005,
pp.101-102) - que, embora a relevancia do principio da seguranga juridica
reconhecida tradicionalmente pela doutrina patria, nem todas as Constituicdes
asseguraram explicitamente a irretroatividade das leis, tal como o que se verifica na
Carta Politica de 1937 que exclui das garantias fundamentais a coisa julgada, e na
CRFB de 1988 — embora conste de forma explicita — a irretroatividade nao é aplicada
de forma absoluta, permitindo exce¢des quando de norma mais benéfica na esfera
penal, por exemplo, e em certos niveis de convalidagdo de atos administrativos
quando presente o interesse publico e a razoabilidade comanda ser necessaria a

seguranga juridica.

condicionamento de direito, devera prever regime de transicdo quando indispensavel para que o
novo dever ou condicionamento de direito seja cumprido de modo proporcional, equanime e eficiente
e sem prejuizo aos interesses gerais.[...] Art. 30. As autoridades publicas devem atuar para
aumentar a seguranca juridica na aplicacdo das normas, inclusive por meio de regulamentos,
sumulas administrativas e respostas a consultas. Paragrafo unico. Os instrumentos previstos
no caput deste artigo terdo carater vinculante em relagao ao 6rgao ou entidade a que se destinam,
até ulterior reviséao.
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As implicagbes dos fendbmenos supra descritos, no ambito da gestdo da
responsabilidade fiscal, podem ser verificadas em muito do relatado no Capitulo I,
bem como das andlises de seus efeitos nas correlagdes significativas estabelecidas

nos estudos da modelagem de restrigdes e sangdes ao longo de séries historicas.

3.3. LRF, legislacédo extravagante e gestdo da responsabilidade fiscal

Os normas de responsabilidade fiscal no ambito do direito financeiro patrio,
embora o conceito de sua gestdo tenha sido explicitado no artigo 1°, da LRF,
extrapolam e antecedem em muito o advento da Lei complementar n® 101/2000. Tem-
se, portanto, um emaranhado de normas que vao desde principios e dispositivos
constantes da CRFB, a normas recepcionadas, tais como o Decreto-Lei n°
4.320/1964, o Decreto-Lei n® 5.172/1966 (CTN) e Decreto n° 93.972/1986.

Ressalte-se que o estabelecimento de competéncia concorrente para
normatizar sobre direito financeiro entre Unido, estados e distrito financeiro,
competéncia concorrente quanto aos procedimentos legiferantes no ambito tributario
que afetam diretamente a receita®?®, somado a competéncia de regulamentagio da
contabilidade distribuida entre a autarquia especial CFC e o 6rgao central de
contabilidade do setor publico, a STN, e ainda a competéncia de firmatura e revisdes
de oficio de determinados limites pelo Senado Federal e competéncias interpretativas
associadas a fiscalizatérias as cortes de contas, teve por fim o condao de materializar
um complexo normativo muitas vezes contraditério, ou ao menos apontando para

objetivos e metas distintos e nem sempre confluentes com os resultados esperados

325 Afetando, ainda, por vias transversas, a despesa operacionalizada extraorgamentariamente quando
de gasto tributario, ao arrepio do principio da isonomia tributaria.
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para os indicadores estabelecidos diretamente pela LRF, com a pretensao de se
mensurar a qualidade da gestao da responsabilidade fiscal.

Embora pelos modelos de gestdo da responsabilidade fiscal atualmente
enunciados e adotados32?6 fosse de se esperar uma minoragdo dos riscos fiscais e
uma evolugdo positiva da situagcdo patrimonial dos entes federados, a partir dos
controles interno, externo e social dos indices convencionados, a realidade se
apresenta diversa. Pode-se afirmar que tal desvirtuamento3®?” se da ora em face de
crise econbmica, ora em decorréncia de crise econdmica que, no caso brasileiro, vem

apresentando um ciclo pernicioso ao menos desde 2013.
Grafico 6 - BDGG / PIB
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Nao obstante as constatacbes acima apresentarem facetas da realidade

posta, ndo esclarecem correlacbes de resultados distintas das convencionadas,

326 Adotados legal e jurisprudencialmente, bem como festejado por boa parte da doutrina.

827 Como em muitos relatorios técnicos se vé invocar como justificativa.
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especialmente quando se observa a aprovacao sucessivas de contas que — ao menos

em tese — atestaria uma razoavel gestdo da responsa fiscal de dado ente federado.

Como a presuncao de inocéncia é caro principio do estado democratico de
direito, no qual se funda o republicanismo32®, preliminarmente pode-se alegar a favor
dos sistemas de controle interno e externo que “o reconhecimento de que aquilo que
nossos olhos veem nao é o que eles veriam se tais fenbmenos pertencessem de fato
a categorias familiares, habituais” (BALMAN, 2010, p.8), e isso tende a implicar em
significativo retardo na percepc¢do racional de mudangas em dado ambiente

observado.

A elevacdo de certos indicadores de arrolagem da divida publica —
denominados tecnicamente pelos agentes do Tesouro Nacional e BACEN como risco
de refinanciamento — oferece ao menos indicativos de que os resultados positivos
apontados nas contas publicas a partir da implementacdo de uma gestdo da
responsabilidade fiscal, com base na LRF, merece ser analisada sob abordagens mais
amplas. Um destaque se verifica pertinente a essa altura do trabalho é no sentido de
que tais afericbes de risco de financiamento ndo sao sistematizadas para os entes

subnacionais, ocorrendo apenas esporadicamente em trabalhos pontuais.

328 Bem como porque seria um contrassenso para uma teoria que apregoa o crescente senso civico
reconhecer uma cupidez generalizada dos gestores publicos, numa perspectiva cientifica e por meio
de um distanciamento, na medida do que isso seja possivel.
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Grafico 7 — Riscos de refinanciamento — tempo remanescente ponderado p/ pg.
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Fonte: STN in Brasil (2018a, p.16)

Pelo supra exposto, importa a analisar a LRF nos tépicos subsequentes em
suas bases regulatorias para que, a partir do conhecimento do modelo pretensamente
estabelecido, possa-se verificar sua aplicabilidade frente aos demais dispositivos
normativos de direito financeiro, praxe dos érgaos regulatérios e fiscalizatérios, a luz
da jurisprudéncia dos tribunais. E a partir desse arcabougo — ao menos no que condiz
aos principais indicadores analisados — concluir pelo real modelo de restricdes e
sangdes, sejam positivas ou negativas, e suas consequéncias para a condu¢ao a uma
evolucdo positiva da situagcdo patrimonial ou a0 menos uma prevencido a sua
fragilizacéo, independentemente das crises ciclicas e falhas de mercado do sistema

capitalista3?®.

A Lei de Responsabilidade Fiscal se alicerga em trés preceitos que guiam
seus dispositivos, sendo eles: a) o planejamento, como instrumento de gestao global

para a adequagao entre programacdo, gasto e resultados; b) a transparéncia,

329 Ajustadas de forma relativamente perfeita aos marcos constitucionais da ordem econémica patria.
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garantido ao cidaddo o acesso e acompanhamento das finangas publicas; e c)
equilibrio das contas publicas, balanceando receitas e despesas para garantia do

crescimento sustentavel do Estado.

A LRF surge como resposta estatal as questdes vivenciadas na gestdo do
dinheiro publico, onde o gasto desmedido e a falta de planejamento contribuiram
fortemente para o aumento da divida publica, com o fito de implementar uma gestao
coerente das finangas publicas, atentando-se a marcos objetivos que deveriam ser
observados pelo gestor publico e, como apregoa Abraham (2017, pp.21-27, 87-95),
especialmente quanto a natureza das despesas, com atengéo especial aos gastos
com pessoal e previdéncia, além de marcos temporais que visam coibir a utilizagao

eleitoreira do aparato estatal.

A responsabilidade fiscal deve ser compreendida como elemento atrelado
ao orgamento publico desde a sua elaboracéo, razéo pela qual a qualidade de gestéo,
que é o escopo da LRF, néo prejudica tdo pouco colide — ao menos nas suas partes
dispositivas - com os preceitos da Lei n° 4.320/64, ofertando algumas distingdes de
entendimento em torno de determinados conceitos, para os quais as disposicdes da
norma posterior ndo implicou em revogacgao tacita por previsbes de aplicagbes
distintas, o que fez com que os intérpretes — a priori — julgassem por bem entender

que se aplicava o critério da especialidade.

Mecanismos como a instituicdo de reserva de contingéncia nas Leis
Orgamentarias Anuais (LOAs), a evidenciagdo da divida mobiliaria33 e critérios mais
rigorosos para contratagao e/ou refinanciamento da divida, disponibilizaram ao gestor

alguns instrumentos que, ao menos em tese, deveriam garantir o controle em todas

330 Conceito que se distingue do conceito de divida fundada da Lei n® 4.320/1964, como sera detalhado
em tépico proprio.
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as etapas, seja a partir dos custos3?*!, passando pela gestéo financeira33?, até alcangar
a os resultados planejados e sua respectiva avaliagdo; isso surge como preocupagao
estatal em face ao endividamento e o aumento da divida publica, especialmente apés
o incremento do mercado financeiro nacional que deu abertura para que o estado

buscasse financiamento junto a iniciativa privada.

A participagdo da populagdo na gestdo das finangas publicas foi
vigorosamente incentivada pela LRF; seu viés vai além da mera divulgagédo genérica
das informacgdes, resgata também o papel do cidaddo sobre a coisa publica através
da sua participacao efetiva na elaboracéo das pegas orcamentarias, de modo que o
avanco tecnolégico contribuiu para que a norma se tornasse referéncia na divulgagéo
espontanea das informagdes governamentais, garantindo maior legitimidade a todo o

processo.

O um dos grandes alicerces da gestdo da responsabilidade fiscal € o
planejamento; n&o obstante, a maior parte da normatizagdo dos procedimentos e
acompanhamento de sua execucgao nao se encontra na LRF, ou mesmo foi concebida
sob a mesma abordagem de um estado republicano. Observa-se ainda em
decorréncia da LRF enfoque proeminente sobre o sistema contabil orcamentario-
financeiro, em detrimento dos outros trés sistemas, tais como o patrimonial;
demonstrando ainda certo descompasso quanto ao movimento de internalizagdo dos
padrdes internacionais de contabilidade. Assim é que se observa que o planejamento
publico € mais largamente normatizado a partir das disposicbes do Decreto-Lei n°
4.320/64, cuja motivacao legiferante foi trazer uma maior efetividade as finangas

331 Cuja evidenciagao deveria se dar no sistema de custos, cujo prazo de implementagdo vem sendo
sistematicamente prorrogado com fundamento, dentre outros, nas decorréncias da convergéncia
das normas brasileiras de contabilidade aos padrées internacionais.

332 Gestao financeira cujos marcos legais intentam, ao menos no que condiz a interpretagao teleoldgica
que pode advir das exposi¢cdes de motivo ou justificativas dos projetos e das discussdes técnicas
durante o processo legiferante, numa prevengao a fragilizagdo da situagao patrimonial dos entes
federados e, na medida do possivel em face do cenario econémico, de sua evolugdo incremental
positiva.
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publicas, visto que a auséncia da normativa transformava o orgcamento numa

coleténea de intengdes genéricas do poder publico.

No diapasao supra esposado, observa-se na LRF a abordagem sobre as
metas fiscais que, embora ndao se apliquem diretamente ao Plano Plurianual, esta
fortemente atrelado a Lei de Diretrizes Orgcamentarias e a Lei Orgamentaria Anual. O
Anexo das Metas Fiscais e 0 Anexo de Riscos Fiscais, que devem acompanhar a
LDO, consolidam fortemente o preceito do planejamento orgamentario ao impor que
o gestor faga uma analise pormenorizada de toda a conjuntura das finangas publicas
partindo desde a arrecadag&o, com a analise da politica tributaria, englobando todas
as espécies de despesas, especialmente com pessoa e previdéncia, que recebem
maior atencdo por parte da lei, além da execugdo orgamentaria®33; assim ambas —
receitas e despesas - passam a ser dotados de meios condicionantes e limitadores

das finangas publicas.

Na perspectiva de Abraham (2017, p.112-118), sdo as metas fiscais que
estabelecem a conexdo entre planejamento, elaboragdo e execugao, funcionando
como linhas orientadoras para a politica fiscal, apontando quais objetivos devem ser
perseguidos e qual o seu impacto financeiro a médio prazo, enquanto que 0s riscos
fiscais serdo os elementos que podem impactar nas contas publicas, devendo ser
previstas medidas caso tais riscos se concretizem. Vale dizer que a articulagao
adequada entre as leis orcamentarias traz eficiéncia a execugao orcamentaria,
permitindo que a sociedade verificar a concretizagao da politica fiscal. (ibidem, p. 32-
36).

A execucao do orcamento revela-se como questdo essencial para o
cumprimento das metas tal como constante da modelagem atual de gestao fiscal

legalmente estabelecida no Brasil. Assim sendo, seu acompanhamento através da

333 Execugdo orgamentdria na qual o gestor deve estar atento as situagdes eventuais, providenciando
meios de amenizar seus efeitos, o que sera consolidado através da LOA.
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programacao financeira e do cronograma de execugao mensal dos desembolsos,
permitem a utilizagdo dos mecanismos legais de manuteng&o do equilibrio financeiro,
notadamente a limitagdo de empenho a partir da qual, caso haja frustragdo na
arrecadagao de receitas, algumas despesas previstas na lei orcamentaria néo
poderao ser efetuadas e deverao ser contingenciadas, exceto aquelas que decorram
de obrigacdes constitucionais e legais.

Na perspectiva delineada pela LRF, as despesas com precatorios devem
ser organizadas por sistema de contabilidade e administragdo, obedecendo a ordem

cronologica disciplinada na Constituigao.

A receita corrente liquida (RCL) € o principal indicador utilizado pela LRF,
sua composicao engloba todas as receitas tributarias, de contribui¢des, patrimoniais,
industriais, agropecuarias, de servigos, transferéncias correntes e demais receitas
correntes, desconsiderando os recebimentos eventuais, deduzidos os valores
referentes a repasse previstos na Constituicdo ou em lei, notadamente a relativa a

reparticao das receitas tributarias.

A previsao das receitas faz parte do planejamento estatuido pelo marco da
responsabilidade fiscal, buscando uma integragédo entre diversos fatores relevantes
para seu desenvolvimento, especialmente os indices de pregos, alteragbes na
legislagdo, metodologia de célculos segundo as normas técnicas e legais. Avalia-se
na sistematica da LRF sua evolugao nos trés anos anteriores e dois anos seguintes,
permitindo uma base sdlida para a elaboracdo do orgamento que, em caso de nao
atingimento das metas bimestrais de arrecadacgéo, deve haver medidas que visem o
combate a sonegacao e também para a cobranca da divida ativa, além dos créditos
exigiveis pela via administrativa, permitindo inclusive a limitagdo de empenho com
despesas que ndo possuam previsao constitucional, ou legal até o restabelecimento
da receita prevista.
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3.4. Novo regime fiscal das despesas e gestdo da responsabilidade fiscal

Abraham (2017, p.44) destaca um marco importante no constitucionalismo
fiscal foi a instituicdo do novo regime fiscal das despesas33* implementado pela
Emenda Constitucional n® 95/2016, onde os gastos publicos poderdo aumentar a cada
exercicio fiscal na proporgcdo da correcédo pela inflagdo em relacdo ao montante do
ano anterior, de modo que esta disposigéo vigera por vinte exercicios fiscais.

Tramitam no STF diversos questionamentos sobre a constitucionalidade do
novo regime fiscal estabelecido, em especial as ADIs n°® 5715, n°® 5734335 n° 5633336,
n° 5643337 n° 5658338 e n° 56803%39. As matérias ainda n&o foram julgadas pela corte

constitucional.

Em Goias, o novo regime fiscal foi instituido pela EC n° 54/2017 e alguns
dispositivos da EC n°® 55/2017 - ambos relativos a CE/1989 - e estabelece restricbes

de despesas publicas até 31 de dezembro de 2026.

Nao obstante inspirado no modelo adotado na CRFB, a Procuradoria Geral
da Republica ingressou com uma ADI no STF alegando a inconstitucionalidade do
regime fiscal adotado por Goids, especialmente por limitar34? as despesas com

educacgao e saude, bem como contrariarem a competéncia da Unido para normatizar

334 NRF das despesas também denominado, embora de forma excessivamente restritiva, de teto dos
gastos publicos.

335 Ambas agOes propostas respectivamente pelo Partido dos Trabalhadores e pela Confederagao
Nacional dos Trabalhadores em Educagado (CNTE).

33 Acao proposta pela Associagdo dos Magistrados Brasileiros (AMB), Associagdo Nacional dos
Magistrados da Justica do Trabalho (Anamatra) e pela Associacdo dos Juizes Federais do Brasil
(Ajufe).

337 ADI proposta pela Federagdo Nacional dos Servidores e Empregados Publicos Estaduais e do
Distrito Federal (Fenasepe).

338 Acdo apresentada pelo Partido Democratico Trabalhista.

339 ADI ingressada pelo Partido Socialismo e Solidariedade.

340 Por vias transversas devido ao limite obrigatério minimo passar a ser o do exercicio anterior
atualizado pelo menor indice entre o IPCA e a RCL.

260



E =D
UniCEUB

Centro Universitario de Brasilia

Instituto CEUB de Pesquisa e Desenvolvimento - ICPD
Programa de Doutorado em Direito

sobre tais limites, somados as demais contradigdes com as disposi¢cdes constantes
da LRF, tais como quanto ao limite de gasto com pessoal.

Um ponto que a PGR ressalta no seu recente questionamento de
constitucionalidade é de que as emendas constitucionais goianas nao poderiam
instituir um regime fiscal mais brando do que o modelo estabelecido na CRFB,
especialmente nos quesitos de despesas e limites impostos pela LRF, sob pena de
ferir a reparticdo de competéncia normativa do modelo federativo constitucionalmente

adotado, bem como as normas gerais de direito financeiro estabelecidas.

A titulo de exemplo do supra alegado, verifica-se o conteudo do artigo 45,
do ADCT-GO que suspende por 10 anos a exigéncia de aplicagdo minima em saude
e educacéo vinculada a receita publica, ou os dispositivos introduzidos na CE/1989
quanto a definicdo de uma nova base de calculo para a afericdo dos limites de
despesas com pessoal, excluindo da base definida na LRF as despesas como
pensionistas e valores referentes ao imposto de renda retido na fonte. Outro ponto
questionado pelo Ministério Publico Federal é o estabelecimento e reestabelecimento
de vacatio legis que permitiu a incorporagdo de novas despesas de pessoal no
orcamento, comprometendo ainda mais a capacidade de atendimento as vinculacbes
constitucionais, custeio da maquina e capacidade de investimento em infraestrutura
necessaria a retomada de um crescimento econdmico em taxas que tornassem

sustentavel o equilibrio fiscal goiano.

Na renegociagdo das dividas dos estados com a Unido, nos termos
definidos pela Lei complementar n° 156, de 28 de dezembro de 2016, submeteram-se
a um necessario ajuste fiscal; ndo obstante, mais uma vez tais ajustes utilizaram-se

de alguns critérios circunstanciais, tendo por base patamares al RCL.

Situacao semelhante ao supra exposto ocorre também para os estados
federados que adotaram o regime de recuperagao fiscal firmado na Lei complementar
n° 159, de 19 de maio de 2017; dentre as semelhangas, pode-se apontar as clausulas
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comum de limitagdo do crescimento das despesas primarias correntes, despesas
obrigatérias e carater continuado, vinculados a variagado do IPCA ou da RCL. No caso
de Goias, a EC n° 54/2017 a CE/1989 introduziu novo regime fiscal, no qual se inseriu
novos dispositivos na EC n°55 e legislagdo complementar; todas, no entanto, sob

arguicao de constitucionalidade3#!.

Anote-se que, para a PGR, bem como para o TCE/GO e outros organismos
de controle, a auséncia de plena simetria no que tange ao novo regime fiscal
introduzido pela Unido por meio da EC n°® 95/2016 sugere que o termo foi utilizado na
EC n° 54 a CE/1989 mais como um discurso de legitimagdo do que como uma

decorréncia juridica.

As conceituagdes abertas introduzidas por normas gerais da Unido, tais
como a LC n°® 156/2016 ao tratar da adocdo de medidas a plena implantacdo de
acordos ou repactuagdes, bem como a LC n°® 159/2017 ao tratar de parametros
normativos para instituicdo do regime de recuperagao fiscal, ndo parecem ter auxiliado
na clareza conceitual ou procedimental, tendo como inovacbes apenas novos
dispositivos de coerc¢ao pelo seu descumprimento, apurado por érgéo de controle ou

pela Unido por meio da STN.

Ao menos em tese, os novos dispositivos normativos gerais de direito
financeiro decorrente do regime de recuperacgao fiscal autorizariam uma flexibilizagao
das vinculagdes, ao menos de forma implicita, por vias transversas de desafetacao de

receitas.

Ao se analisar um pouco mais detidamente, por exemplo, a sistematica das

receitas e despesas proprias dos fundos de financiamento da saude publica, verifica-

341 Outros estados federados também introduziram novos regimes fiscais regionais, tais como Mato
Grosso, do Piaui e do Ceara, pelas EC n° 81, EC n°47 e EC n° 88 em suas respectivas constituicdes
estaduais. Ressalte-se que cada qual com algumas inovagdes proprias de sua situagao patrimonial,
organizacgao contabil, dos organismos de controle ou do comprometimento da RCL com despesas
de carater continuado e vinculagdes constitucionais e legais.
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se que Sistema Unico de Saude (SUS)3**2 opera num regime de compensagao entre
as diversas esferas de governo, tendo por particularidades as gestdes compartilhadas
ou plenas de suas unidades de saude de atendimento direto ao cidadao, além de um
papel de complementacgao de investimentos realizados pela Unido e, num nivel menor
pelos Estados. Essa sistematica implica em transferéncias legais e/ou voluntarias
fundo a fundo, onde aquele que presta o servico a cidadaos residentes fora de sua
circunscricao territorial financia, por diversas competéncias mensais, eventualmente
ultrapassando o exercicio de sua execugao, a despesa; despesa esta que pelo regime
de compensacao deve, ao final do fluxo procedimental estabelecido, sobre o ente
federativo onde reside e para a esfera correspondente de gestéo.

Pelo supra exposto é que, para aqueles municipios onde ha gestado plena,
a responsabilidade sera de compensacgao executada pelo orcamento do municipio de
residéncia frente ao ente que prestou o servigo e, no caso de gestdo compartilhada,
havera uma espécie de corresponsabilidade entre os orgamentos municipal e

estadual.

O regime de cofinanciamento e compensagédo do SUS é um pouco mais
complexo do que o supra explanado; no entanto, o desenho simplificado acima é o
suficiente para a compreensao de que o contingenciamento das despesas de saude
em um dado ente — quando descontextualizado da demanda pelos correspondentes
servigos por parte dos cidadaos - pode comprometer o equilibrio de todo sistema. Isso
porque nenhum ente pode negar atendimento em suas unidades de atendimento

basico, de média ou alta complexidade, exigindo-se apenas o encaminhamento pelas

342 Constitucionalmente previsto, especialmente nos artigos 196 a 200, da CRFB, comandando um
acesso gratuito, universal e igualitario as acgcdes e aos servigos publicos de saude -
consubstanciando-se explicitamente num direito fundamental do ser humano e ndo somente dos
cidadaos brasileiros, nos termos do artigo 198 da Lei n° 8.080/1990 fundamentado no artigo 5°, §2°,
da CRFB - que, necessariamente, integram uma rede regionalizada e hierarquizada, por se
constituirem num sistema unico de saude.
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estruturas regulatérias que s&o obrigadas ao acolhimento, sem restricdo ou

preferéncias de vagas a cidadédos de uma procedéncia em detrimento de outros.

Um regime de restricdo orgamentaria deveria, pelo liame logico tecido
acima, observar e/ou ressalvar ao menos as despesas executadas indiretamente por
outros entes; mas isso apenas promoveria a meédio e longo prazo uma politica de
transferéncias de responsabilidade de atendimento das necessidades de sua
populacdo por outros entes federados3#3, promovendo um efeito domind de dificil
dimensionamento ao longo do tempo, em face das diversas variaveis politicas ou de
gestao patrimoniais ou orgamentarias financeiras, ou simples reagdes a exposi¢ao a
riscos fiscais de dificil dimensionamento, ao teor da dinamica de gestédo estabelecidas
pelas Lei n° 8.080/1990 e Lei n° 8.142/1990 ao regulamentar os artigos 196 a 200, da
CRFB.

O financiamento da manutencdo e desenvolvimento da educacéo (MDE)
difere-se significativamente do estabelecido constitucionalmente para a Saude. Ele
prevé uma universalizacdo da educagdao basica, especialmente do ensino
fundamental, estabelecendo um regime colaborativo entre as trés esferas de governo,
ao teor do artigo 212, da CRFB. O conjunto de recursos € lastreado em receitas dos
trés entes federados3#4, conforme a obrigagao precipua de cada nivel estabelecida na
LDBN, para a composi¢ao do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacéao

Basica e de Valorizagédo dos Profissionais da Educacao (FUNDEB), cuja destinagao

343 Estes por sua vez podendo estar ou vindo a ter que adotar regimes de restricbes orgamentarias
similares.

344 Nos termos do artigo 212, § 5°, da CRFB, a Unido cabe uma atuagéo suplementar e equalizadora,
devendo comprometer ao menos 18% da arrecadacéao liquida de impostos nos ensinos basico e
superior, enquanto os estados — com atuagao prioritaria ensinos fundamental, especialmente o
segundo ciclo a inteligéncia dos dispositivos da LDBN, e médio - devem aplicar pelo menos 25% de
sua arrecadacao liquida de impostos, incluindo as transferéncias da Unidao e os municipios — com
atuacao prioritaria nos ensinos infantil e fundamental, especialmente primeiro ciclo a inteligéncia da
LDBN - devem aplicar pelo menos 25% de sua arrecadacgéo liquida de impostos, inclusive as
transferéncias da Unido e dos estados.

264



E =D
UniCEUB

Centro Universitario de Brasilia

Instituto CEUB de Pesquisa e Desenvolvimento - ICPD
Programa de Doutorado em Direito

orcamentaria decorrente das vinculagbes constitucionais de receitas e da
obrigatoriedade da destinagcdo da despesa podem ser interpretadas como operagoes
compromissadas34®, tanto a titulo de elaboragéo quanto de execugdo orgcamentaria e

financeira.

Pelo supra exposto, a limitacdo da execucdo despesas em educagao,
independentemente da revisdo das metas da educagao nacional - ou regional no caso
do Estado de Goias - tensiona a uma otimizagao dos gastos publicos da reder publica
num primeiro momento para, num segundo momento, implicar num mascaramento
institucional de resultados; isso porque, a estrutura de composicdo de custos de
pessoal, insumos e investimentos minimos a fazer frente as metas de resultados néo
econdmicos pactuados tem limites constitucionais e legais e — mesmo que permitida

sua terceirizagao — teria limites mercadoldgicos nédo considerados.

Enquadrando-se as despesas em manutencao e desenvolvimento da
educacgao na categoria de despesas obrigatdrias de carater continuado346 em tese e
a partir da teoria de estado republicano que orientou a estruturacdo conceitual da
gestado da responsabilidade fiscal no ordenamento juridico patrio, ndo se poderia
restringir a expansédo de seus valores que correspondam nominalmente a mera
atualizagdo monetaria, sem revisdo das metas dos planos de educacéo, repercutidas

nos planos plurianuais, mas também decorrentes da estruturacédo de coobrigagcdes

345 Que se distinguem naturalmente do contetdo do significado do termo quando aplicado ao mercado.
Nao se trata aqui de uma operacédo de compra e venda de titulos com compromisso de recompra
ou revenda em prazo determinado e/ou, como no caso dos titulos publicos brasileiros, um
compromisso implicito de manutencéo de uma determinada taxa de (Selic), garantias de rendimento
minimo estavel a cobrir o processo inflacionario e superar os indices legais de remuneragéo da
poupanca nacional, tendo em vista necessarios ciclos de refinanciamento da divida publica. Aqui a
operagdao se diria compromissada em face das vinculagdes e dindmicas constitucional e legais de
cofinanciamento e coobrigagdes que, num ambiente estavel de pacto federativo, ndo se pode
conceber o contingenciamento unilateral de despesas sem repercussodes ldgico-matematicas no
equilibrio fiscal dos demais entes que financiam e se coobrigam com as metas pactuadas entre as
redes de ensino em ambito nacional, estadual e municipal para o cumprimento dos respectivos
planos de educagéao.

346 Ao teor do que dispde os artigos 4°, §2°, inciso V, e 5°, inciso Il, da LRF.
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estabelecidas constitucionalmente e referendadas na LDBN347 e Lei de diretrizes e
bases da educacgéio estadual®4.

A partir da inteligéncia do que consigna o artigo 17, da LRF, sao
obrigatérias de carater continuado as despesas correntes derivadas de “lei, medida
provisoria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacéo legal de
sua execugao por um periodo superior a dois exercicios”, sendo os planos setoriais
como os de educacgéo via de regra decenais e, na espécie, por for¢ca do disposto no
artigo 214 da CRFB, com redagéo dada pela EC n° 59/200934°.

Os principios do orgcamentarios a serem seguidos na elaboragcéo e
execugao do orgcamento séo os ja definidos pelo artigo 2°, 3°, 4° e 6° do Decreto-Lei

n° 4.320/1964 — unicidade?®%°, universalidade35!, anualidade3%? e orcamento bruto —

acrescidos do principio da exclusividade333, bem como dos principios da transparéncia

e equilibrio3%* e, ainda, do principio da néo vinculac&o®%® de receitas de impostos.

A auséncia de estudos de impactos das medidas que limitam as despesas
em areas constantes de planos setoriais, como educagéao, saude, seguranga, ciéncia
e tecnologia e cultura, em dados entes federados, ferindo obrigagdes assumidas em

decorréncia de um sistema unico de atendimento ou de despesas compromissadas

347 Lein® 9.394/1996.
348 | ei complementar estadual n® 26/1998

349 |mporta anotar que a EC n° 59/2009, em movimento oposto ao vigente atualmente, implicou na
progressiva redugdo da desvinculagdo das receitas da Unido aplicadas na manutencéo e
desenvolvimento da educacao nacional.

350 Decorrente também da inteligéncia do caput do §5° do artigo 169 da CRFB.
351 Referendado, dentre outros, pelo artigo 165, §5°, incisos | a lll, da CRFB
352 Constante também do artigo 165, inciso lll, da CRFB.

383 Como disposto no artigo 165, §8°, da CRFB.

354 Ambos dispostos nos artigos 1°, §1°, 4°, inciso |, alinea ‘a’, 48 e 69 da LRF.

3%5 Disposto textualmente na CRFB, em seu artigo 176, inciso IV.
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por metas legalmente contratualizadas 3% , ferem ao menos os principios
orcamentarios da transparéncia, equilibrio, universalidade e do orgamento bruto, além
de contradizer a proépria inteligéncia do artigo 113 do ADCT introduzido pela EC n°

95/2016 que comanda.

Exemplo do raciocinio acima tecido pode-se extrair da flagrante
desobediéncia a determinadas previsbes da LRF no sentido de que proposta
legislativa que crie, ou altere, despesa obrigatéria devera ser acompanhada da
estimativa de seu impacto orgcamentario e financeiro. Isso porque, se num primeiro
momento a textualidade do artigo 17, da LRF, remete a ampliagdo de despesas
obrigatérias, a redacado dada ao referido artigo 113 do ADCT, introduzido no ambito
do novo regime fiscal, abarca as altera¢cdes de despesas obrigatdrias — ndo apenas
as correntes de carater continuado — implicando na necessidade de estudos prévios
de impactos que posterguem compromissos mensuraveis economicamente, como 0s
decorrentes dos planos decenais, enquanto comprometimento orcamentario de

exercicios futuros ou mesmo eventual impacto no passivo e patrimonio liquido do ente.

Qualquer esforgo de conciliagdo das metas de avango nas cobertura dos
direitos e garantias fundamentais estabelecidas legalmente em planos setoriais, como
os supramencionados, implicara em algum nivel impacto nas metas ou resultados
fiscais357; pois os efeitos financeiros eventualmente contingenciados apenas a partir

de uma légica orgamentaria, mais cedo ou mais tarde e dentro de um dado ciclo

3% Fundamentadas em diversos dispositivos constitucionais e legislagdo decorrente das previsdes de
competéncias concorrente entre os entes federados, expressas do artigo 23, inciso X ,do caput, e
paragrafo unico, da CRFB, no que tange as providéncias colaborativas para se cumprir razées de
ser do Estado brasileiro no estabelecimento de uma sociedade livre, justa, solidaria e equitativa, por
meio de normas para a cooperagao entre os membros da federagéo, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional, ao teor da redagdo dada pela EC n° 53/2006.

357 Tal como disposto no artigo 17, §2°, da LRF.

267



E =D
UniCEUB

Centro Universitario de Brasilia

Instituto CEUB de Pesquisa e Desenvolvimento - ICPD
Programa de Doutorado em Direito

decenal®3® implicardo em contabilizagdo de passivos contingentes a serem mitigados

na execucao orgcamentaria e financeira de exercicios subsequentes.

O STF, por meio da ACO n° 3262/GO, deliberou em sede de liminar
conceder ao Estado de Goias o direito de inclusdo no regime de recuperacgao fiscal
(RRF) instituido pela LC n°® 159/2017, em face da negativa da STN devido ao n&o
enquadramento formal nos requisitos estabelecidos na citada norma complementar
de direito financeiro. Isso implica, por exemplo, no direito de suspensao pelo prazo de
seis meses 0 pagamento de dividas para com a unido, em especial quanto aos
contratos citados na inicial, arrolando uma divida em torno de R$ 1,2 bilhdes, ao passo
que fica a Unido impedida de reter contrapartidas estaduais relativas aos repasses

mensais do Fundo de Participagdo dos Estados (FPE).

Como fundamentagdo na agdo acima citada, a Procuradoria Geral do
Estado alega que a RCL projetada para 2019 é de R$ 22,07 bilhdes ao passo que a
despesa estimada chega a R$ 24,94 bilhdes.

A Unido ficou3®%? impedida inclusive de inscrever o Estado em quaisquer
cadastros de inadimplentes ou restritivos para quaisquer fins, bem como a obriga a
restituir eventuais valores bloqueados ou retengédo de contragarantias em funcéo da
moratdria. O Estado por sua vez fica obrigado ao comprometimento com as diretrizes
gerais do regime de recuperagao fiscal e uma reavaliagao do cenario podera ser feita
no prazo de seis meses, devendo nesse prazo Goias protocolar o pedido
administrativo formal de ingresso no citado regime ao Ministério da Economia
acompanhado do correspondente Plano de Recuperacdo instituido pela lei

complementar supracitada, regulamentada pelo Decreto n® 9.109/2017.

3% Ao menos pela dinamica normativa dos registros no sistema contabil de compensacéo.

3%9 Em face da decisdo monocratica do ministro Gilmar Mendes supra mencionada.
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Ao teor da acima mencionada antecipacao de tutela concedida pela corte
constitucional em 19/06/2019, a Unido deve proceder a analise do preenchimento dos
requisitos legais do Estado ingressar no RRF; no entanto, determina que se considere
superado o 6bice constante no artigo 3°, inciso |, e preenchido o requisito constante
do artigo 3°, inciso Il, ambos da LC n° 159/2017, ao computar as despesas com
inativos, pensionistas e o dispéndio com IRRF.

O argumento basilar utilizado por Goias, na agao acima comentada, foi a
decretacao situacdo de calamidade financeira por meio do Decreto estadual n°
9.392/20193%0  no qual resta consignado “o elevado e crescente déficit fiscal
constatado nas contas do Estado de Goias, do qual resulta a indisponibilidade de

recursos financeiros para o pleno funcionamento da Administracdo Publica”.

Longe de apresentar uma maior seguranga juridica quanto aos critérios
vigentes para a gestdo da responsabilidade fiscal3%', a decisdo monocratica retro
mencionada do STF aparentemente respalda a possibilidade de interpretagdes
diversas quanto a composicado das bases de calculo para os diversos indices, limites
e requisitos do arcabougo da gestao da responsabilidade fiscal, sob o argumento de
que os requisitos da norma complementar ferir a proporcionalidade e a razoabilidade

ao exigir, por exemplo que “a receita corrente liquida anual [seja] menor que a divida

360 Prevé em seu artigo 1° a decretagao da situagdo de calamidade financeira pelo prazo de 180 dias a
partir de sua entrada em vigor que se deu em 21/01/2019, prevendo-se no paragrafo unico do
aludido dispositivo a possibilidade de prorrogagao se constatada a necessidade.

w
(o]
=

Dentre as alegagdes da Fazenda Nacional para o indeferimento do pedido de Goias constam de
nota técnica do tesouro nacional que “(...) ha um problema de contabilizagdo de contabilizagdo da
despesa com pessoal no Estado de Goias e que sequer passou pelos estagios iniciais de ajuste
fiscal previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000 —
LRF). Os demonstrativos oficiais do Estado nunca apontaram que as despesas com pessoal
estavam préximas aos limites da LRF, que é de 60% da arrecadacéo liquida do Estado (Receita
Corrente Liquida)”. A desconsideragédo da forma de contabilizagado das receitas e despesas, bem
como das bases de calculo para apuragao dos limites da responsabilidade fiscal e requisitos outros
do direito financeiro, tais como os de ingressos no RRF, sinaliza por uma anuéncia da corte por
interpretacdes divergentes para tanto entre os entes, o que reforga a dificuldade de atendimento aos
requisitos basicos de comparabilidade para que a consolidagao das contas nacionais atendam, por
exemplo, os parametros internacionais de contabilidade.
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consolidada ao final do exercicio financeiro anterior ao do pedido de adesdo ao
Regime de Recuperacéo Fiscal” para o ingresso no pretendido regime.

Importa aqui ressaltar, como ja evidenciado no capitulo anterior, que ao
menos na analise das contas de dos exercicios de 2012, 2013, 2014, 2016 e 2017 a
corte de contas estadual ja havia alertado o Poder Executivo e demais Poderes e
orgaos autbnomos sobre a necessidade de se passar a apurar a despesa de pessoal
com base aos mesmos critérios adotados pela STN e definidos expressamente na
LRF. Assim, apods reiterados alertas, o TCE/GO revogou resolugado que permitia, a
titulo precario, uma reducéo da base de calculo de apuracédo da despesa liquida com
pessoal e consequente representacdo dessa no comprometimento da RCL do

correspondente periodo de apuracao.

Nao obstante a situagdo de grave comprometimento do equilibrio fiscal,
com evidentes prejuizos ao patriménio liquido do Estado de Goias e sinalizagdes
claras de uma possivel e iminente insolvéncia, deve-se considerar que a decretagao
de calamidade financeira ndo é estranha ao ordenamento juridico; ha uma previséao
expressa no artigo 65, da LRF, ao dispor que na ocorréncia de calamidade publica,
desde que convalidada pelo Poder Legislativo estadual, enquanto perdurar a situagéo,
de provisoria suspensdo da contagem de prazos (aferidos pelos érgéos de controle)
para a adequacao e reconduc¢ao das despesas de pessoal, bem como dos limites de
endividamento e atingimento das metas de resultados fiscais, afastando a

necessidade de utilizagdo dos mecanismos de limitagdo de emprenho.

O estado de calamidade financeira — como denominado inicialmente em
decreto similar emitido pelo Estado do Rio de Janeiro e copiado por outros entes
federados — implica uma suspensdo da aplicabilidade dos limites e restricbes
constantes dos artigos 9°, 23, 31 e 70, da LRF.

A titulo de extrapolagdo a evidenciar contradicbes entre o “dever ser”
pretendido de um equilibrio fiscal sustentavel e, portanto, uma protec&o ao patriménio
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publico em harmonia com a sistematica adimpléncia das metas estabelecidas nos
planos decenais, PPAs, LDOs e LOAs, pode-se destacar as correlagcdes estabelecidas

nos graficos 8, 9 e 10, quanto a evolugao de resultados fiscais e endividamento.

Grafico 8 — Evolucéao do resultado primario do setor publico (em % PIB de 2003 a 2019).
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Fonte: IFl, a partir de dados do BACEN (BRASIL; 2019a).

s Estatais

Ao analisar a evolugao dos resultados primario, nominal e endividamento
publico dos governos central, regionais e estatais, consolidados no governo geral nos
ultimos 12 meses (até inicio de abril/2019) e confrontados com o mesmo periodo de
avaliagao de exercicios anteriores desde 2003, verifica-se que o resultado primario do
setor publico consolidado resultou negativo em R$ 95,5 bilhdes362, sendo que o
governo central, como se extrai dos dados publicados pelo Banco Central, foi
responsavel por um déficit de R$ 112,8 bilhndes nesse periodo, parcialmente
compensado por resultados superavitarios36® dos governos regionais em R$ 10,7

bilhbes e das empresas estatais em R$ 6,4 bilhdes. Evidencia-se, portanto, a

362 O que equivale a 1,4% do PIB.

363 Ao menos em decorréncia da metodologia difusa aplicada registros contabeis.
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dificuldade do governo central de reverter déficits acumulados desde 2014, em

patamares suficientes para estabilizar a divida publica (BRASIL; 2019a, p.23).

Grafico 9 — Evolucgéo do resultado primario, nominal e encargos da divida
(em % PIB de 2003 a 2019).
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Fonte: IFI, a partir de dados do BACEN (BRASIL; 2019a).

Esse cenario descrito no Grafico 8 para os governos estaduais reflete um
contrassenso que somente poderia ser explicado por um nivel de investimento publico
muito acima da capacidade de sua equalizagdo a longo prazo, preservando o
equilibrio fiscal numa perspectiva sustentavel, tendo por suporte a elevacdo das
transferéncias voluntarias ou a assungéo de divida pelo governo central®%4; ou seja,
sem o comprometimento da adimpléncia nos correspondentes exercicios fiscais das
despesas obrigatérias de carater continuado e com o adequado e temporaneo

contingenciamento das despesas nao obrigatérias, equalizando a amortizagado da

364 Cenario, em larga medida, evidenciado pela evolugao da série histérica representada no Grafico 10,
quanto aos resultados nominais, primarios e encargos da divida publica do setor publico.
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divida e o pagamento de seus encargos em patamares3¢> que ndo importe em
crescimento do endividamento publico acima da capacidade de geragéo de receitas

decorrentes, cujo PIB é um consistente indicador.

As demandas sociais cujo atendimento tem, muitas vezes, o carater
compulsoério cresce em propor¢do no minimo aderente ao crescimento vegetativo e
esse, por sua vez, teve taxas regionais de evolugao superiores as do crescimento real

do PIB, em boa parte das séries histéricas representadas.

O Grafico 9 evidencia, ainda, que no acumulado de 12 meses até o inicio
de abril/2019, tal como apurado pela Instituicdo Fiscal Independente - IFI (BRASIL;
2019a, p.22-24), o déficit nominal3®¢ somou R$ 485,1 bilhdes (-6,98% do PIB), sendo
que o pagamento de juros correspondeu a R$ 389,49 bilhdes (-5,6% do PIB),

enquanto o resultado primario supra explicitado configurou déficit de R$ 95,57 bilhdes.

Considerando-se, no entanto, que tenha havido respeito a regra de ouro e
os resultados de aprovagao das contas dos governos central e regionais, em dinamica
de avaliacdo ao menos anual pelas estruturas de controle externo, bem como as
aguerridas metas de resultados fiscais pactuadas ao longo das ultimas décadas e —
em regra — formalmente cumpridos, ha que se ao menos estranhar a situagdo de
necessidade dos entes subnacionais que possuem indicadores mais rigidamente
controlados pelo Senado Federal e Secretaria do Tesouro Nacional, como Goias, de
requererem repactuagdes e programas especiais de recuperacao fiscais dadas as
circunstancias patrimoniais materialmente observadas; situagcdo que se apresenta

pungente nas discussoes, por exemplo, do Projeto de lei complementar n° 149/2019

365 Compativeis com a receita liquida real disponivel.

366 O calculo do resultado nominal considera o resultado primario mais o pagamento de juros da divida
publica, sendo que, como evidenciado nos capitulos Il e lll, um eventual superavit indicaria a
reducao do endividamento real.
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em tramite no Congresso Nacional e que trata que trata do Plano de Promocéao do
Equilibrio Fiscal (PEF).

Grafico 10 — Evolucéao de indicadores da divida publica (em % PIB de 2003 a 2019).
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Fonte: IFl, a partir de dados do BACEN (BRASIL; 2019a).

O grafico 09 reflete uma melhoria, por exemplo, do resultado nominal a
partir de 2016, tendo por explicacdo — dentre outros fatores — a reducao da taxa Selic,
como demonstra o Grafico 11 abaixo; ou seja, com uma substancial contribuicdo da
politica monetaria e ndo propriamente em fungdo da gestéo fiscal. Mesmo assim, o
Grafico 10 demonstra que a melhoria dos indicadores fiscais — possivelmente porque
nao resultantes de medidas efetivas de recondugao ao equilibrio fiscal - ndo foram

suficientes para conter o avango do endividamento geral do governo.

O Grafico 11 aponta para uma elevada correlacido em que, especialmente
em face da divida mobiliaria indexada a Selic cuja participagdo no montante se elevou
de 18,7% ao final de margo/2014 para 38,3% ao final de margo/2019, a aceleragéo do
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crescimento do custo da divida publica diminuiu, acompanhando a taxa basica de
juros da economia nacional.

Grafico 11 — Custo médio dos encargos da divida publica (em % PIB de 2003 a 2019)
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Fonte: IFl, a partir de dados do BACEN (BRASIL; 2019a).

Da analise geral dos incentivos constantes na dindmica da gestdo da
responsabilidade fiscal — por meio de disposi¢cdes coercitivas ou premiagdes implicitas
e explicitas constantes das normas de direito financeiro e precedentes administrativos
e jurisprudenciais correlatos — verificou-se que se apresenta conveniente um trabalho
de consolidac&o do direito financeiro no ordenamento juridico patrio, a partir de uma
abordagem central que permita a evolugdo da administracdo publica numa

perspectiva gerencial, especialmente quanto as politicas fiscais, tal como a ofertada
pela teoria do Estado republicano.

Se faz necessaria a revisdo da coeréncia metodologia legalmente
delineada de apuracdo dos indices de endividamento e consisténcia de seus
resultados frente ao histérico de resultados fiscais e destes com os resultados
orcamentarios e patrimoniais. A titulo de exemplo, pode-se verificar no Grafico 11 uma

melhora na situag&o geral dos indices de endividamento dos entes subnacionais do
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tipo estado em percentual da RCL, no primeiro quadrimestre de 2019 quando
comparado com os resultados de 2018, ao passo que se evidenciam — como
demonstrado no caso de Goias no capitulo Il — praticas de arrolagem de divida por
meio de anulagdo de empenhos ja liquidados, anulagdo de restos a pagar
processados, mascaramento de déficits financeiros por burla as regras da conta unica
e adogao de praticas norteadas por conceito ndo juridicamente valido de conta
centralizadora, assuncdo de dividas sem sua inscricdo nas contas proprias que
permitiriam sua inclusdo sistematica no computo da divida fundada, dentre outros

subterfugios.

Importa especialmente verificar que a divida consolidada liquida é obtida a
partir do montante da divida consolidada bruta, descontados a disponibilidade de
caixa e os demais haveres financeiros, componentes do ativo circulante no

demonstrativo contabil denominado balango patrimonial.

Grafico 12 — Divida consolidada liquida dos estados federados (2018-2019)
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Seguindo o liame légico acima iniciado, a disponibilidade de caixa é
apurada descontando-se os restos a pagar processados do resultado denominado
contabilmente de disponibilidade de caixa bruta. Ou seja, ao se confrontar os dados
constantes dos Graficos 12 e 13 com a praxe de inconsistente gestdo da
responsabilidade fiscal, como supra explicitado, pode-se inferir que os alargados
conceitos de “outras disponibilidades” e as praticas de mascaramento institucional dos
restos a pagar podem estar influindo nos resultados consolidados nas contas
nacionais, bem como desvirtuando os indicadores gerais de responsabilidade fiscal

no quesito divida publica.

Outra evidéncia trazida pelo Grafico 13 é quanto as disponibilidades de
caixa: no caso de Goias, por exemplo, foi demonstrada a insuficiéncia de caixa para
fazer frente as despesas obrigatorias de carater continuado, como a quitagéo da folha
de dezembro/2018 que somente no més de julho/2019 terminou de ser paga, e
cobertura de inscrigdes a titulo de restos a pagar, bem como déficit da conta unica em
funcdo de mascaramento institucional, embora tecnicamente validados por diplomas

juridicos em vigor, dos resultados financeiros.

Ndo obstante o liame légico supra tecido, Goias fecha o primeiro
quadrimestre de 2019 com elementos contabeis para dedu¢des da divida bruta: tais
verificagbes somam-se as evidencias anterior e amplamente discutidas no capitulo |l
de que as incongruéncias acumuladas ao longo do tempo, na sobreposicédo de
institutos e diplomas juridicos de direito financeiro, conduzem a resultados explicitados
nos demonstrativos contabeis e fiscais que induzem ao erro dos gestores, bem como
compromete seriamente a compreensao dos cidaddos quanto aos resultados dos
governos, implicando numa pratica deficitaria de accountability governamental e num

ciclo ndo virtuoso deste para com o controle social.
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Grafico 13 — Deducgbes da divida consolidada bruta (1° Quadrimestre/2019)
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Fonte: STN (BRASIL; 2019b).

O novo PEF nacional a ser instituido na conversdo em lei do PLC n°
149/2019, em seu artigo 2° declara o objetivo®” de promover o reequilibrio fiscal e
melhoria da capacidade de pagamento dos entes subnacionais estados, municipios e
Distrito Federal, concedendo novo auxilio financeiro aqueles que desejarem pactuar
em seu regime, favorecendo empréstimos com garantia da Unido, tendo por
contrapartida nao as tradicionais contragarantias estabelecidas a partir da capacidade
de pagamento estabelecida em percentual da RCL para e limite do montante do
endividamento a partir de percentual da RCL, mas do cumprimento de trés dentre oito

exigéncias definidas no artigo 2° do citado PLC.

367 No mesmo sentido, a Exposigdo de Motivos (EM) n® 00119/2019 do Poder Executivo federal, que
instrui a missiva do PLP n°® 149, de 2019, aponta como principal objetivo do novo PEF conferir
sustentabilidade fiscal aos entes federados, tendo como efeito reflexo a execugao das legalmente
estabelecidas politicas publicas voltadas aos cidaddos, bem como promover o crescimento da
economia, reconhecendo que as renegociag¢des passadas de dividas dos entes subnacionais com
a Unido nao conduziu a uma solugao estrutural para o endividamento.
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Dentre as exigéncias supracitadas, pode-se destacar as constantes no §3°
do artigo 2° do citado diploma legal: i) autorizagéo para privatizagdo de empresas com
a finalidade de utilizagao dos recursos arrecadados para o abatimento de passivos; ii)
reducao de, no minimo, 10% de incentivos ou beneficios de natureza tributaria que
impliguem em renuncias de receitas; iii) revisdo do regime juridico unico dos
servidores, de modo a suprimir beneficios e vantagens ndo previstas no regime
juridico dos servidores da Unido; iv) instituicdo de regras para limitar o crescimento
das despesas correntes a variagdao do IPCA (teto de gastos); v) eliminacdo de
vinculacdes de receitas de impostos nao previstas na Constituicdo e de vinculagcbes
que excedam aos limites previstos na Constituigdo; vi) criagdo de uma unidade de
tesouraria, de modo a implementar uma gestéo financeira centralizada junto ao fisco
estadual ou municipal, que estabeleceras as condicbes de movimentagdo dos
recursos recebidos; vii) adog&o de reformas e medidas estruturantes na prestagao do
servigo de gas canalizado, com vistas a desempenhar boas praticas regulatorias; e
viii) contratacdo de servico de saneamento basico pelo modelo de concesséo,
conforme definido na Lei n°® 8.987, de 1995 e, quando houver companhia de

saneamento, definir processo de desestatizagéo.

3.5. A escolha administrativa e a gestdo da responsabilidade fiscal

A reflexividade administrativa refere-se a capacidade do aparato do
estado — por meio de seus agentes - efetuar autoanalises, bem como investigar as
interagbes internas e suas interdependéncias de modo a desenvolver métodos
eficientes para atender a seus interesses e necessidades, ou mesmo a possibilitar a

sua autolimitacao.

A promulgacéo da Lei n° 8.429/1992, denominada Lei da Improbidade
Administrativa, resultou de iniciativa do Poder Executivo para atender aos preceitos
constitucionais da moralidade publica e da probidade administrativa como vertente do
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principio republicano fundante da Carta Magna que traz, conforme analisa Amorim-
Junior, (2017, pp.59-60), um complexo sistema de controle, fiscalizagéo,
responsabilizacao e representatividade, gerando um regime juridico-constitucional
aplicavel aos administradores e gestores publicos, tragando as diretrizes de sua

atuacao e, principalmente, mecanismos coercitivos para sua observacgao.

A supra referida lei atua na defesa do patrimbnio publico, com fortes
aspectos do direito administrativo sancionador, protege interesses transindividuais,
estando alinhada com a Lei da Agao Civil Publica e, em conjunto com alguns aspectos
do Cdédigo de Defesa do Consumidor, estabelecem um arcabougo processual proprio
de tutela coletiva, com natureza civil. A tais mecanismos somam-se posteriormente
alguns especificos de controle e coer¢ao eminentemente administrativos, tais como

os introduzidos pela LRF.

Ao se propor estudar a modelagem de incentivos constantes das normas
de direito financeiro da gestdo da responsabilidade fiscal®*®® com o fito de verificar sua
suficiéncia da evitar a fragilizagao da situagao patrimonial do ente subnacional estado,
pode-se intensificar a motivacao a partir das reflexdes de Moe (1990, pp.237-238) de
que “os legisladores constroem com prazer, peg¢a por pega, uma burocracia que n&o
faz qualquer sentido como um todo organizacional”. Assim sendo, o resultado, a partir
de qualquer analise racional € o que o citado autor denomina de “pesadelo

institucional” (op. cit.).

A célebre Habble hypothesis3®?, invocada muitas das vezes de forma
descontextualizada, remete a interpretacées das possibilidades de organizagdo do

38 Notadamente a modelagem constante da LRF e de normas incertas no arcabougo do direito
financeiro.

369 Traduzida habitualmente pelos contratualistas liberais — possivelmente em face de um inconsciente
ou intencional repudio a dubiedades de efeitos conotativos menos nobres — como hipdtese do
populacho.
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aparato do estado que ndo coadunam com o regime constitucional brasileiro3°. E isso
em decorréncia natural a aplicagao de seus pressupostos, paradoxalmente pingados
do contratualismo do século XVII e do liberalismo classico conservador: i) o estado
natural s6 termina pela vitéria do instinto de conservacao; ii) o contrato social conduz
a formacédo de um estado que pde fim a desorganizagdo do estado natural; iii) o
individuo € melhor compreendido em suas relagdes institucionais e sociais a partir da

perspectiva de homo economicus.

A primeira vista, os pressupostos da sobredita hipétese do populacho
seriam respaldos para a aplicacdo sem reservas de seus corolarios, pois se funda em
pré-conceitos racionalistas®’! e concebida numa abordagem da escola das relagbes

humanas da ciéncia da administragao.

Nao obstante o lime légico tecido acima, a mescla da interpretagcéo
contratualista hobbesiana de uma guerra de todos contra todos, esposada pela escola
classica da ciéncia da administracéo, remete3’2 a instituicdo necessaria de um estado
forte, no qual a supremacia do interesse publico se confunde com os interesses da

administracao e, portanto, a priori, nao conduz a um liberalismo democratico.

A abordagem acima nao tem por corolario um mercado concorrencial ideal,
fundado e dependente da estruturagio da sociedade politica3’3, mas a primazia do

estado sobre o individuo, a precedéncia daquele sobre a sociedade civil®”4, a qual

370 Quando interpretado a partir da teoria do estado republicano.

871 Na sua defesa Mayo (1945, p.40) traga um liame ldgico aceitavel, sob os aspectos meramente
hermenéuticos; pois se a "a sociedade natural constitui uma horda de individuos desorganizados” e
“[-..] todo individuo age de maneira calculada a fim de assegurar sua preservacao e seus proprios
interesses”, é razoavel a adogao de uma perspectiva racionalista do homem que optou pelo fim do
estado natural e, assim, entender que “[...] todo individuo pensa logicamente, utilizando ao maximo
suas faculdades, para a consecugao de seus objetivos".

872 Quando aplicada a organizagao do aparato do estado.
373 Como defende as correntes contratualistas liberais.

874 Inclusive na estruturagao légico-conceitual.

281



E =D
UniCEUB

Centro Universitario de Brasilia

Instituto CEUB de Pesquisa e Desenvolvimento - ICPD
Programa de Doutorado em Direito

somente teria condigbes de surgir a partir da sua custodia. E, em face no Covenant®s,
passaria a ter nao sé a primazia, mas a exclusividade do uso da forga e violéncia na

consecucgao de seus objetivos.

Dito nos termos acima, poder-se-ia imaginar que a hipétese do populacho
nao poderia ser decorréncia de liames logicos com repercussdes filosdéficas,
sociologicas, administrativas e politicas que pudessem se inserir nas fronteiras do
contratualismo, mas € um dos liames ldgicos possiveis ao buscar alternativas ao
pressuposto estado de natureza, no qual, segundo a abordagem de Hobbes (1962,
pp.98-102 e 130-132), ndo haveria garantias de sobrevivéncia por mais forte e
poderoso que fosse um dado individuo, pois até o mais fraco poderia, em dadas

circunstancias que aleatoriamente o favorecesse, pér termo violento a sua existéncia.

A partir da opcao pela inversdo hobbesiana que apregoa a prevaléncia do
estado sobre a sociedade civil®’8, pode-se invocar hipéteses racionalistas, que em
certa medida fundamentam a estrutura hierarquizada das organizagdes, conduz a um
corolario de estado ndo democratico ou de uma democracia com as distor¢coes

delegativas. Assim € que essa inversdo € uma das principais razdes de reservas da

teoria do estado republicano para com o uso indiscriminado dos corolarios

racionalistas, embora reconheca o valor de seu ferramental teérico quando aplicado a
partir e sob o controle de um equilibrio especifico dos fundamentos liberais, socialistas

e democraticos.

Considerando-se portanto que a LRF em si teve como abordagem base a
teoria do estado republicano, enquanto outras normas de direito financeiro se
estruturaram em perspectivas racionalistas, € natural que se verifique conflitos

conceituais que se desdobram em interpretagcdes de aplicacdo de dispositivos,

875 Pacto ou contrato social, na espécie, sob a perspectiva de ato fundante do leviata estatal.

376 Se essa for a opgdo de abordagem ao invés de utilizar a rousseauniana, por exemplo.
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mensuragdes de resultados e subsung¢ao ou ndo do ente federado e/ou do gestor nas
hipoteses coercitivas.

A formulacdo de modelagens logicas que precedessem ao processo
legiferante poderia ser uma opgao como prevencao as disfungbes observadas no
conjunto de incentivos que se observa no procedimento de elaboragao das politicas,
permitindo assim sua adaptagdo para englobar também a sistematica da efetivagao
de tais politicas. Para Winkler, (2010, p.131), os modelos disponiveis de analise
pecam ao nao averiguar os aspectos positivos e negativos de grande parte das
proposi¢cdes apresentadas, o que ndo permite assumir a confianga e a generalidade
que possuem, especialmente por ndo serem empiricamente testados antes de sua
formulacdo normativa; embora a teoria dos jogos e a teoria da opgao publica possam

ser testadas, as teorias institucional e de grupo raramente sao submetidas a exames.

Na afericdo das abordagens logicas das restricdes e coergdes
estabelecidas nas normas de direito financeiro que comandam a gestdo da
responsabilidade fiscal patria, em especial quanto a LRF, pode-se iniciar por trilhar o
caminho ja percorrido para fins mais gerais por Santana (2010, p.157) que, ao analisar
payoffs, pondera — considerando seus efeitos em diversos modelos - que suas
perspectivas devem ser alteradas enquanto objetivos, para serem encarados como
restricdes. E nesse contexto que surge a teoria dos critérios multiplos de decisdo
(MCDM, da sigla em inglés), justamente porque as solugbes satisfatérias séo

privilegiadas em detrimento dos resultados maximizadores.

A avaliagéo da utilidade dos modelos de indicadores e conteudo coercitivo,
segundo Dye (2010a, pp.126-127), devem se da com afericdo de quanto os critérios
estabelecidos possuem capacidade de objetivar e sintetizar a politica, permitindo uma
analise mais clara de sua atuacdo, considerando ainda a capacidade que possuem
de identificar o que é realmente importa e que possa ser observado em concreto,
desde que promova a operacionalizacdo do sistema, orientando a pesquisa e a
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investigacdo e trazendo explicagdes as politicas publicas, devendo essencialmente

contribuir com algo que seja apreciavel no desenvolvimento dos estudos.

O retorno da avaliagdo dos métodos — traduzidos na modelagem de gestao
fiscal adotada no Brasil pela comparagao dos indicadores com limites previamente
definidos - também poder ser considerada uma caracteristica importante na
diferenciacao deles. Enquanto para o método racional compreensivo uma avaliagao
positiva depende da congruéncia entre os objetivos e as agbdes necessarias para
atingi-los, para o método das sucessivas comparagoes, a avaliagao positiva depende
unicamente da aceitagdo da decisdo, ndo dependendo da discussdo sobre a sua
adequacao a solugao do problema (Lindblom, 2010a, pp.169-171).

A abrangéncia da analise que embasa o processo decisorio varia de um
minucioso e detalhista processo de levantamento de informagdes, no método raiz, que
muitas vezes é impossivel de se realizar, tendo em vista os custos e o numero de
variaveis, que acabam gerando uma quantidade maci¢ca de dados, chegando, no
modelo da comparacodes limitadas — ramescéncia - a uma simplificacao sistematica
que visa apontar as diferencgas proporcionais as politicas ja implementadas, reduzindo
assim a amplitude da investigacao, atentando-se as particularidades que a diferencia
da anterior (Lindblom, 2010, pp.171-172). Pode-se analisar tal propriedade a luz das
formas de poder vigentes, constatando que as democracias atuam basicamente
através de ajustes pontuais, sem alterar significativamente as politicas, buscando a
efetividade maxima das ferramentas disponiveis, dado a sua indisponibilidade de
meios para o levantamento detalhado para uma modificagdo sistémica (ibidem,
p.173).

A opcao pelos meios empiricos e pragmaticos, segundo Lindblom (2010a,
p.177), trazem maior confianga ao administrador do que estudos teoricos, que por
vezes se revelam limitadas para a formulagdo das politicas publicas, pelas mesmas
razdes ja analisadas em relagdo ao modelo racional compreensivo, dependendo ainda

de complementacao pela sistematica comparativa. Ha, no entanto, que se considerar
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falhas intrinsecas aos citados meios, sendo um dos mais relevantes a auséncia de
protecao interna a todos os valores, além da possibilidade de perda de opgbes que

nao foram ventiladas ao longo do processo sumario de decisao.

Pode-se considerar a conveniéncia e superioridade de tal ferramental
metodoldgico supra delineado, diante de questbes complexas, além do que sua
familiaridade, ainda que inconsciente, pelo administrador evita o surgimento de
suspeicao sobre a sistematica que ele visou estudar (ibidem, pp.178-179). Em muitas
das normas de direito financeiro patrio verifica-se modelagem que se amolda a tal
descrigao, em especial quando verificado os sucessivos ajustes de bases de calculo
e composicao e/ou interpretacdo dos indicadores da gestdo da responsabilidade

fiscal.

Dennis (2010, pp.208-209) vislumbra um “encurralamento tedrico” que
corresponde ao fato de os modelos propostos para uma avaliacdo da eficiéncia,
eficacia e efetividade das politicas publica — dentre as quais pode-se destacar as de
gestdo da responsabilidade fiscal - ndo serem aplicaveis em paises em
desenvolvimento; pois as condigdes de desenvolvimento social deles ndo abrangem
0s requisitos para a implementacdo tanto do incrementalismo, que exige a
aceitabilidade geral sobre a realidade da condugdo do problema em um prazo
relativamente longo, quanto do modelo racional-compreensivo, que demanda a

disponibilidade de grande numero de informacgdes.

Pelo supra exposto, em relacdo nagbes em estagio intermediario de
desenvolvimento — tais como o Brasil - seria necessario a formulagdo de um modelo

geral de formulacao®’’ de politicas publicas que leve em consideragéo pressupostos,

877 A partir de contexto dialético aplicado ao planejamento das politicas publicas, tal como a de gestao
da responsabilidade fiscal a partir de metas fiscais e instrumentos legais de planejamento (planos
decenais, plano plurianual, diretrizes orgamentarias e orgamento anual, no modelo brasileiro),
Dennis (2010, pp.212-214) propde identificar as possibilidades objetivas das politicas publicas que
visam aprimorar a realidade social em busca dos padrdes substantivos do ordenamento da vida
humana. Para isso é necessario primeiro a identificacdo dessas possibilidades sob o enfoque de
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como por exemplo, das sistematicas exposigdes a crises fiscais e dos hiatos entre os
direitos e garantias fundamentais assegurados, os recursos disponiveis e a

dependéncia econdmica externa.

E a partir do contexto supra delineado que se apresenta a necessidade de
uma redefinicdo do pensamento lindblomiano para sua aplicagdo na modelagem de
gestdo de responsabilidade fiscal patria, em face justamente nos pontos que tal
abordagem tradicionalmente ignora, propondo, por exemplo, que o desenvolvimento
se dé com base numa racionalidade substantiva e a consideracdo do mercado como
apenas um entre os varios agentes capazes de prover marcos institucionais e

conceituais para a formulagao das politicas publicas.

Pode-se considerar que a teoria de Lindblom busca suprir os vazios
deixados pela incapacidade humana de atender todos os requisitos do modelo
racional-compreensivo, buscando uma melhor forma de se aproximar do
conhecimento sindptico inatingivel. Contudo, esse ideal ndo se preocupa com aquelas
presuncbes que podemos esperar diante do conhecimento dos fatos, também
denominada de possibilidades objetivas, sendo certo que para que se antecipe seus
acontecimentos é necessario participar da realidade em que se desenvolvem

(contextualismo dialético).

Assim como Lindblom, Etzioni (2010b, pb. 233-245) revisou sua propria
obra anos depois. Seu reexame pode se iniciar com o reconhecimento de que a
sondagem mista € um modelo decisério em que a decisdo fundamental é
hierarquicamente superior as decisdes fundamentais. Seu sistema busca a reunido

das informagdes, sua avaliagdo para desaguar na decisao, explanando ainda de que

todos os agentes envolvidos, permitindo assim que o formulador das politicas publicas aloque os
recursos de maneira de desenvolver as relagbes dentro dos diversos grupos sociais e entre eles.
Deve-se buscar o fortalecimento das relagdes humanas no contexto societario, além da realizagéo
pessoal de seus integrantes, permitindo, através da redistribuicdo de riquezas, a autossuficiéncia
econdmica, resultante do distanciamento, até certo ponto, entre participantes e o mercado.
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modo o0s recursos serdo alocados entre seus diversos niveis. Isso se desdobra numa
sistematica mais estratégica que o incrementalismo e menos exaustiva que o
racionalismo. Todos os modelos apresentados designam abordagens positivas e
normativas. A primeira por descrever a atuacdo efetiva dos atores do processo
decisorio, enquanto a segunda por apresentar a disciplina em que as decisbes devam
ser tomadas, sendo a abordagem mista, uma visdo progressista, dada a sua
capacidade de se adaptar ao contexto em que se insere que nao se vislumbra em
outros modelos. O empirismo de todo modelo normativo é questdo sempre repisada
pelos estudiosos de modelagens coercitivas - ao defenderem suas teorias — quanto a
gestdo de dada politica publica, pois essa variedade de pensamento é reflexo das

inUmeras visdes gerais de mundo.

A sondagem mista, por todo exposto e dada a possibilidade de abarcar a
complexa modelagem atual de gestdo da responsabilidade fiscal no Brasil, se
apresenta como mais ajustada ao presente estudo dos indicadores por possuir um
apelo intuitivo e trazer certo grau de racionalismo ao mesmo tempo que permite a
realizagcao de medidas praticas mais imediatas no processo decisoério, conquanto faca
falta o levantamento das conversées dos inumeros processos decisorios pelos

modelos compostos, a fim de evidenciar os resultados praticos de cada um.

3.6. Planejamento das finangas publicas e a gestdo da responsabilidade fiscal

O ordenamento juridico patrio, impéem tendéncias ao menos
aparentemente contraditérias aos resultados patrimoniais®’® esperados da gestéo

fiscal — aqui considerados seus diversos indicadores®”® e ndo apenas quanto ao nivel

378 Resultados contabilmente aferidos ou aferiveis, nos termos das normas brasileiras de contabilidade
em vigor.

379 Indicadores que podem ser preventivamente mensurados no decorrer dos ciclos de planejamento —
tais como aqueles aferidos no sistema orgamentario-financeiro, a exemplo do nivel de
investimentos, de amortizacdo da divida e de comprometimento das receitas (corrente liquida e/ou
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de endividamento - nos sucessivos ciclos de planejamento, contextualizados em seus
respectivos ciclicos politico-democraticos e macroeconémicos. Para compreender
essas contradicdes aparentes e eventuais paradoxos estabelecidos no dmbito do
direito financeiro quanto a responsabilidade fiscal, faz-se necessario delinear o

cenario em que tais fenbmenos sao observados.

No atual cenario mundial, os Estados nacionais sdo cada vez mais
ameacados, pois a visdo globalizada impde uma reanalise dos trés pilares classicos
da teoria estatal, muito embora ndo se negue efeito as possibilidades de distor¢des
cada vez maiores que isto possa acarretar, onde se vislumbra que o papel brasileiro
para evitar tais mazelas é relevante, mormente a questao se desdobrar precipuamente
sob os campos econdmicos e financeiros capazes de acentuar as desigualdades ja

existentes.

A discussao sobre a organizagdo de um governo supranacional nao se
restringe ao direito internacional contemporaneo e muito menos com a concepgao dos
Estados nacionais. Poletti, (2009, p.299), por exemplo, ressalta que muito se pode
buscar no direito romano para o embasamento a este sistema supranacional, dado a
tolerancia que o modelo romano possuia em relagcdo aqueles que eram anexados aos
seus dominios. Para a gestdo da res publica por meio do status rei pubblicae,
desenvolveu-se diversas estratégias ao longo da historia, desde as experiéncias das
democracias greco-romanas e, posteriormente, com a formagéo do estado nacional
moderno, no contexto do renascimento cultural, revisto na era das luzes e,
hodiernamente, em fungdo de uma série de contingéncias, tais como o estagio
implementacgao do capitalismo financeiro, a sociedade da informacéo, as definigcdes e

redefinicées dos blocos politico-econdmicos internacionais, dentre outros. Planejar as

liquida real) com despesas correntes de carater continuado e riscos fiscais — em harmonia com a
contribuicdo incremental aferida no sistema patrimonial e contrapostas ao nivel incremental de
seguranga patrimonial cujo ponto 6timo — possivelmente ndo atingivel plenamente em face das
externalidades — implicaria em condigbes favoraveis a plena efetivagdo das garantias ou protegéo
aos direitos constitucionalmente pactuados.
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finangas publicas nesse cenario, tornou-se complexo e a exigir cada vez mais
abordagens interdisciplinares e revisbes periddicas de modelagens, afericdo de

resultados e seus instrumentos de controle.

Adentrando mais especificamente no planejamento orgamentario-
financeiro do Estado, ha que se considerar que toda movimentagao estatal implica em
imposi¢ao de custos de alguma natureza; eis a razdo, por exemplo, de Sunstein e
Holmes (1999, pp.43-44) proporem que sejam estudados ndo somente os custos de
cunho financeiro, mas também aqueles compreendidos como custos de oportunidade
que escolhas juridicas impdem umas em detrimento das outras, tais como a
modelagem dada pelo direito financeiro patrio em face da gestao da responsabilidade

fiscal.

A natureza dos direitos tutelados n&o os exime de tais importes, sejam
aqueles que preconizam uma abstengao estatal, denominados de direitos negativos,
ou 0s que, de outra maneira, legitimam seus titulares a exigi-los do Estado. Pelo supra
exposto, para que se possa configurar a existéncia efetiva de um direito, deve-se
verificar haver remédio juridico adequado que permita sua proteg¢do; o que, por sua
vez, impdem a necessidade de um aparado institucional operacionalmente eficiente
para tanto, surge como consequéncia disto um custo orgcamentario para seu

funcionamento.

Direitos38 somente podem ser considerados como efetivos se houver uma
maneira de exigir a atuagéo estatal para que sejam assegurados, de modo que a
discussao passa inarredavelmente por questdes de escolha publica que remete ao
planejamento, execugao, controle e avaliagdo de politicas publicas correlatas, dado a

necessidade de recursos para sua efetivagao. Galdino (2012, pp.188-196), a titulo de

380 Compreendido — em raciocinio transita a meio caminho entre as ideias liberalistas, que vao desde a
perspectiva hobbesiana a rawlsiana - como a materializagdo de condigdes de exercicio, ndo séao
embasados unicamente em valores morais ou consequéncias da natureza humana.
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exemplificacdo de raciocinios similares, ao analisar a obra de Sustein e Holmes
destaca como os autores possuem a visdo de que todos os direitos s&o positivos, isso
resulta que a escassez de recursos econdmicos impede a efetivagdo da gama de
metas tragcadas pela sociedade, sem impor sacrificios de uns em detrimentos de

outros.

Pode-se afirmar que direitos sdo a expressao de escolhas que revelam a
valoracdo realizada pela comunidade través da definicdo de suas prioridades,
encaradas como reflexos de seu pensamento; assim, o planejamento de politicas
publicas sdo consubstanciagdes praticas da efetivacdo de direitos e as proporgdes de
aplicacao das disponibilidades e o rigor de seu controle expressao a maior ou menor

valoracdo de dada sociedade quanto a determinado direito frente aos demais.

Pelo supra exposto, o inicio de um regime fiscal responsavel influi
diretamente sob a gestédo das verbas na efetivagdo das politicas publicas, com maior
enfoque ao planejamento das despesas obrigatérias de carater continuado, grupo no
qual se enquadram, de modo que sua implementacdo ndo pode comprometer o
equilibrio financeiro devendo apresentar uma estimativa trienal, além da respectiva
origem dos recursos comprovando que nao afetardo as metas fiscais através de uma
compensac¢ao mediante corte de gastos ou aumento de receita (ABRAHAM, 2017,
p.163).

Ressalte-se que empecilhos formais oriundos do direito financeiro devem
ser interpretados de modo a conferir maior efetividades aos direitos esculpidos na
Carta Magna3®!, de modo que o esforgo conjunto entre 6rgaos de controle e do poder

Judiciario deve viabilizar a consecug¢ao desta protecao.

381 Nao se mostrara licito, contudo, ao Poder Publico, criar obstaculo artificial que revele — a partir de
indevida manipulagéo de sua atividade financeira e/ou politico-administrativa — o arbitrario, ilegitimo
e censuravel propésito de fraudar, de frustrar e de inviabilizar o estabelecimento e a preservacgao,
em favor da pessoa e dos cidadaos, de condigdes materiais minimas de existéncia e de gozo de
direitos fundamentais (ADPF 45/DF, Rel. Min. CELSO DE MELLO, Informativo/STF n° 345/2004), a
significar, portanto, que se revela legitima a possibilidade de controle jurisdicional da invocagéo
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E no contexto supra esbogado que a teoria dos jogos também se revela
como modelo de estabelecimento de politicas publicas através da analise racional das
opcoes disponiveis buscando o melhor prémio, minimizando a perda maxima e
maximizando o ganho minimo. N&o obstante, sua utilizacdo se apresenta mais eficaz
como instrumento de analise do que como guia pratico na formulagéo de politicas, isto
porque nem sempre as alternativas s&o evidentes e tdo pouco o valor do prémio seja
conhecido em um ambiente politico, embora se revele eficaz para dirimir situagdes de
crise. (Dye, 2010a, pp.119-120)

Numa perspectiva ligeira, mas significativamente diferente da teoria dos
jogos, a teoria da opgédo publica compreende que os atores politicos buscam
maximizar seus beneficios pessoais tanto em politica quanto em mercado, agindo
conjuntamente para legitimar as decisdes que tragam resultados positivos a seu favor,
0 que diverge das proposi¢gdes das ciéncias econdmica e politica, onde o homo

economicus e homo politicus agem de formas isoladas.

Em que pese as evidentes vantagens da adogao dessa teoria — mesmo se
manifestando como implicitamente utilizada em muitas das discussdes, exposi¢cdes de
motivos e justificativas outras em processos legiferantes dos marcos legais da
responsabilidade fiscal no Brasil — ha que se considerar que ela aceita que somente
0 governo consegue atuar em areas que o mercado falha, seja no fornecimento de
bens a toda a coletividade, seja nas externalidades, i.e., a existéncia de custos nas
relacbes que ndo sdo compensados posteriormente (DYE, 2010a, p.121), o que ndo
se ajusta perfeitamente ao modelo atualmente se desenha em tendéncias de transigéo
da estruturagdo das relacdes entre sociedade politica e mercado no Brasil, numa

perspectiva de estado republicano.

estatal da clausula da “reserva do possivel” [...] (STF, RE 795749 AgR / CE, Relator, Ministro Celso
de Mello, DJE: 29/04/2014).
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O planejamento estratégico, enquanto metodologia simplificada de
aplicagao do nucleo essencial dos postulados da teoria da opg¢ao publica, apresenta-
se como uma das opg¢des mais comuns adotadas pelos entes federados em seu
planejamento legal; remetendo a reflexdo de que a questdo da analise estratégica

esta intimamente relacionada ao método racional compreensivo.

A metodologia da analise estratégica se desenvolve como meio de
contornar as dificuldades da complexidade institucional, por meio da utilizagdo de uma
analise parcial de toda a situagao, servindo-se de estratégias para reduzir o nimero
de variaveis permitindo assim uma aproximacao da analise sinoptica, reconhecendo-
se que esta deve ser tida como uma orientagdo, um norte a ser seguido e n&o

propriamente um conjunto de metas rigidas.

Destaque-se que a utilizagcdo da analise estratégica permite melhores
resultados do que a busca por uma analise sindptica, especialmente em relagdo a
problemas de elevada complexidade, que envolve um grande volume de informagdes
(LIMDBLON, 2010b, pp.185-186)

A teoria da opcao publica se depara em sua aplicacdo — muitas vezes - com
grupos pequenos e bem estruturados que conseguem submeter os custos de suas
benesses a maioria; pois, estas via de regra ndo contam com tanta coordenagéo, de
modo que esta caréncia acaba por permitir cada vez mais a expansao dos poderes
de politicos e burocratas. Isso — em estremos — pode conduzir ao desestimulo a
atividade produtiva que € encarada como mantenedora dos privilégios da classe
dominante. Sdo tais forcas que legitimam os policymakers a definirem o
posicionamento oficial que serdo levados ao ambiente externo e conforme a sua
insercao, aceitacao ou modificagcdes que traz ao meio ambiente, recomecar o ciclo,
num mecanismo de feedback, para incidir uma nova pressao as estruturas decisérias

(DYE, 2010a, pp.124-126).
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Em larga medida, o liame logico supra explicitado pode explicar as
sucessivas alteragbes nas bases da politica de gestdo da responsabilidade fiscal
brasileira nas duas ultimas décadas, essencialmente por meio de uma evolugdo em

sentidos oscilantes de interpretacado de seus principios e dispositivos normativos.

Se consideradas a dimensdo esperada de alcance da gestdo da
responsabilidade fiscal a partir tanto do controle individualizado dos indicadores por
unidades orgamentarias, consolidados em 6rgaos e entidades, para ao fim — por meio
de rigidos parametros que permitirdo a comparabilidade dos dados — sua afericao na
consolidagdo das contas nacionais, remete aos modelos de Public Expenditure
Review (PER); ndo obstante, essa pretendida amplitude — ainda ndo alcangada
especialmente em funcado dos limites de comparabilidade das interpretacbes que
resultam relativamente distintas praxes contabeis, como na adocao de distintas bases
de calculo com mesmos nomes e pretensos objetivos comuns - exige um

levantamento volumoso de dados382.

Em que pese no caso brasileiro existir uma normatizagéo geral comum para
as formulas, as distintas interpretagées normativas por 6rgaos judiciais e de controle

administrativo impde uma ardua busca académica por indicadores neutros, derivados

382 Em razdo deste volume, a gestdo de tais elementos através de um sistema de banco de dados é
fomentada por diversos organismos a quem interessa a comparabilidade e 0 acompanhamento da
gestéo fiscal dos governos, a exemplo do Banco Mundial que fornece o sistema BOOST. Tal
ferramenta permiti a coleta e compilagdo de dados de maneira simples e transparente, permitindo o
acompanhamento por parte dos cidadaos, 6rgéos de controle e entidades da sociedade civil
organizada dos gastos de todo o tesouro e de outros érgdos publicos. No Brasil o mecanismo foi
implementado em Minas Gerais e no Rio Grande do Sul em 2012, permitindo o acompanhamento
da gestdo do orgcamento e das despesas de tais entes, contribuindo ainda para o processo de
planejamento plurianual da definicdo de metas e objetivos governamentais. Em harmonia a esse
entendimento, Lienert (2015, pp.173-179) apregoa que a metodologia utilizada nestes dados atua
de maneira centripeta as areas de andlise, ou seja, é efetuada dentro das areas e nao relacionando
umas as outras, de modo que a eficiéncia técnica é averiguada através da Analise Envoltéria de
Dados (Data Envelopmente Analysis - DEA), permitindo a delimitagdo de uma fronteira de eficiéncia
que sera utilizada como referéncia para todas as unidades de um mesmo setor, mas além desses
fatores objetivos, as PERs consideram também a estrutura institucional e como sua atuacgao pode,
através de planejamento e incentivos, contribuir para o aumento da eficiéncia evitando a destinagao
de recursos a areas indevidas.
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das Estatisticas de Finangas Publicas (GFS) — comumente classificados por fungéo e

categoria econdmica e de alcance relativamente limitado.

Uma analise intersetorial — dado as recentes bases de comparabilidade que
vigorarao para os demonstrativos contabeis no setor publico ainda a partir de 2021
no Brasil®® - ¢ trabalhosa de ser efetuada em virtude da dificuldade de reducéo a
indicadores com significagdes quantitativas e qualitativas comuns, sendo preferivel
que a verificacdo se dé intrasetorial, permitindo pontuar as informacdes que
demonstrem as ineficiéncias, o excesso de pessoal, investimentos ineficazes ou

subfinanciamentos.

Na perspectiva ofertada ferramental metodologico também presente na
modelagem de determinados dispositivos do direito financeiro brasileiro, as Pesquisas
de Rastreamento do Gasto Publico (Public Expediture Tracking Surveys — PETS), por
exemplo, visam identificar a eficacia do dispéndio financeiro, rastreando os pontos de
fuga dos recursos ao longo de toda a estrutura administrativa, desde o nivel
estratégico até o operacional, indicando os locais de perdas e aqueles com potencial
para tanto. Contudo, apesar da sua significativa contribuicdo, os insumos para sua

elaboragao sao elevados.

Por sua vez, em modelagem também presente na analise de resultados
fiscais, tais como os das metas fiscais, metas dos programas dos PPAs, dentre outros
instrumentos legais de planejamento publico no Brasil, a Analise de Incidéncia de
Beneficios (Benefit Incidence Analysis — BIA) traz uma sistematica que permite
averiguar de que modo os recursos sao distribuidos entre os estratos sociais, para
que entao se verifique a equidade de sua alocacgao e se esta atende as necessidades

sociais, evitando que grupos abastados se beneficiem de maiores volumes de

383 A exemplo dos parAmetros de demonstrativos contébeis consolidados constantes da NBC TSP 17, de 18 de
outubro de 2018, como decorréncia da vacatio legis estabelecida para muitos das normas contabeis brasileiras
que traduzem a convergéncia aos padrdes internacionais.
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recursos quando possuem condi¢cdes suficientes para seu préoprio desenvolvimento.
Nesse sentido é que Lienert (2015, pp.180-186) diferencia a PER da revisdo da
despesa com base no argumento que estes diferem em pontos cruciais. Enquanto
aquelas se destinam a fornecer elementos aos formuladores de politicas de maneira
prévia, a revisdo de despesas busca a mudanga durante o curso do processo,
especialmente em relagcdo a elaboragdo do orgcamento para as politicas ja

implantadas.

As PERs, embora tenham uma visao panoramica, dedicam-se a setores
delimitados, enquanto as revisbes analisam todo o conjunto das despesas. A
caracteristica analitica de uma PER a desvincula do orgamento anual, tendo em vista
qgue sua natureza critica sugere alteracbes de médio e longo prazo para melhora ne
eficiéncia, o que nédo ocorre com as revisbes de gastos que visam altera-lo no
exercicio seguinte, por isso ndo fazem uso de tantos modelos analiticos e de dados
quanto aquelas. Por fim, as PERs sugerem mudangas nas politicas de gastos estatais,
trazendo um estudo de baixa recorréncia, enquanto a revisao tem por escopo sugerir

cortes de financiamentos e se renova ciclicamente.

Lindblom (2010b, p.186-187) traz a analise estratégica para o centro da sua
teoria, de modo que o incrementalismo desconexo se desdobra como uma de suas
espécies, que, quando bem empregado, produz ganhos significativo no esforgo
analitico dos especialistas, pois se desenvolve com escopo ao combate as
completudes formais, que pouco realizam. Ha que se reconhecer a existéncia de uma
contestacao valida a este método, ndo porque deva ser substituido por uma analise

sindptica, mas por existirem modelos melhores.

E possivel afirmar que nenhuma analise esgotara todas as interacdes de
seu objeto, havendo inclusive o risco da desvalorizagdo ou até mesmo da negligéncia
em relagdo a pontos que poderiam contribuir fortemente para o desenvolvimento da
politica publica, sendo este risco ainda maior conforme cresce a quantidade de

relagdes existentes, o que se revela potencialmente perigoso em casos de grande
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complexidade, onde a analise sinOptica jamais sera exaustiva. Por essa razao,
propde-se a ponderacdo entre um modelo em que a incompletude € acidental e
resultante da propria metodologia (analise sindptica), em face de uma em que as

lacunas sao buscadas e planejadas (incrementalismo desconexo).

A qualidade das PERs esta ligada a congruéncia de fatores decisivos desde
a sua elaboracdo sado, seguindo a classificagdo de Lienert (2015, pp.200-204): i) a
atualidade e a confiabilidade das informacgdes; ii) a analise adequada através das
inumeras técnicas postas a disposic¢ao; iii) corpo técnico especializado no manejo das
informagdes; iv) parametros internacionais que permitam a comparagao; V)
oportunidade no momento da elaboracdo do estudo; vi) dialogo com outras

organizacgoes e entidades da sociedade civil.

A observancia dos aspectos supra expostos permite a elaboragcdo de um
estudo rico e capaz de fornecer ponderagbes adequadas e precisas em busca da
melhora na eficiéncia do gasto publico, mas isso depende ainda de fatores como a
resisténcia institucional as medidas sugeridas, bem como a tangibilidade destas
proposicdes, destacando-se ainda que a aceitacdo ocorre de maneira mais facil

quando a iniciativa do estudo parte e é executado pelo pais.

3.6.1. Planos decenais, PPA, LDO, LOA e a materializacao de politicas

Souza (2006, p.28) e Secchi (2012, pp.17-18), classifica as politicas
publicas®®, tendo como critério o impacto esperado na sociedade, subdividindo-a em

quatro vertentes, quais sejam:

384 Compreendidas no enfoque financeiro, a exemplo do argumentado por Silva (2012, pp.29-30) ao
analisar as vinculagdes constitucionais e legais como politicas publicas setoriais, quando atreladas
a setores especificos da economia - podendo ser financiada através de recursos extra
orgcamentarios - e as politicas publicas instrumentais, através das quais o estado utiliza-se de suas
ferramentas para atingir determinados objetivos, o que implica no uso de recursos publicos
diretamente.
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I. Politicas publicas distributivas, aquelas que destinam beneficios a
grupos ou regides especificas em detrimento do todo social, devido a limitagcao de
recursos. Como exemplos dessa atividade, Secchi (2012, p.8) cita os incentivos fiscais
concedidos a pequenos empreendedores como escopo na geracao de emprego e
renda, politicas de transferéncia de renda. Vale destacar que esta vertente se
encontra sob a ameaga eminente de ser utilizada de maneira eleitoreira em agdes
com escopo de clientelismo, assistencialismo, entre outros influxos maculados.

[l. Politicas regulatdrias, quando disciplinam a atuacdo da sociedade
prioritariamente através dos policymakers, da administragdo publica e burocratica,
sendo facilmente identificavel na atuagdo das chamadas agéncias reguladoras.

lll. Politicas redistributivas, atingem uma quantidade consideravel de

individuos impondo-lhes “perdas concretas e no curto prazo”, ao passo que levara a
“‘ganhos incertos e futuro” para outro feixe social (SOUZA, 2006, p.28), ha uma
realocagao dos recursos de um grupo para outro, possuem pretensao universal, dai
podem ser englobados as politicas tributarias.

IV. Politicas constitutivas, de visdo mais programatica, tragam as linhas
gerais pela qual devem ser desenvolvidas as demais politicas e se encontram num
nivel superior as demais, destacando-se aquelas que trazem a distribuicdo de

competéncias e separacao de poderes.

Sob os fundamentos supra delineados, faz-se necessario na fase de
elaboracdo a adogédo de metodologia para a o desenvolvimento das atividades e a
consequente apuracao de resultados, o que recebe o nome de ciclo de politicas
publicas; o ciclo do Plano Plurianual funciona — nos termos descritos - como um
conjunto relativamente articulado de politicas publicas setoriais e instrumentais cuja
metodologia de elaboragdo converge em larga medida com a do planejamento
estratégico, com ritos de participagdo democratica formalmente estabelecidos,
parametros, regionalizagdo de aplicagdes e indicadores de resultados elaborados a

partir de uma légica incremental desconexa.
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A primeira das etapas acima citadas esta no levantamento das questdes
gue o governo pretende resolver, sdo aquelas matérias eleitas como questdes e que
merecem a atencao do poder publico, passando a integrar a agenda de politicas
publicas3®, sendo definidas através de uma dindmica multidisciplinar que leva em
consideragao processos politico e sociais, bem como circunstancias que escapam ao
controle estatal (SECCHI, 2012, p.36).

Apds a etapa de planejamento do conteudo de politicas e dimensionamento
de suas priorizagdes, sdo construidas as alternativas para a solugcao das questdes
quanto a motivagao dos atores a promocgéao dos resultados esperados, tendo por base
a possibilidade de resolugéo de diversas maneiras diferentes, onde Secchi (2012, pp.
37-39) aponta quatro maneiras para indugdo ao comportamento objetivado: i)
premiagcdo, estimulando ag¢des determinadas através de estimulos positivos; ii)
coercao, mediante estimulos negativos; iii) conscientizagao, utilizar-se do senso de
dever moral dos individuos para determinar seu comportamento, através da
construgédo ou do resgate de tais valores; e, iv) solugdes técnicas, busca induzir o

comportamento de maneira indireta através de métodos praticos.

Pode-se utilizar, a afericao qualitativa quanto as alternativas que podem ser
incrementais, as quais ndo apresentam grandes alteracbes ao estado da questao
levada a agenda estatal, ou fundamentais, quando alteram significativamente a
situacao, todavia, dado a complexidade de seu mecanismo, que trazem, além de risco
politico aos instituidores, uma necessidade de analise minuciosa de suas

consequéncias, ha uma predilecdo em fungcdo daquela, que possuem um grau

385 Souza (2006, p.36), como exemplo da complexidade e variabilidade de entendimento quanto ao
termo, sintetiza os elementos principais das politicas publicas como sendo um conjunto abrangente
de agdes, que vao além de normas juridicas, realizadas de maneira intencional pelo estado,
objetivando o alcance de certas metas formuladas através do entrelagamento do ideario dos
diversos atores sociais, tanto formais quanto informais, e materializados através da acao
governamental, que produz impactos em curto prazo, embora sua intengdo deve ser percebida ao
longo prazo, devendo ser tragado um paralelo entre propdsitos e resultados.
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razoavel de certeza de sua efetividade, bem como implicarem em um menor custo.
Neste aspecto, as ferramentas das politicas publicas, de acordo com a origem dos
recursos utilizados para sua implementacdo, poderdo ser diferenciadas por se

utilizarem de instrumentos privados, ou publicos.

Realizada a formatacdo das politicas, seus indicadores de eficiéncia,
eficacia e efetividade, bem como os instrumentos motivacionais (ou coercitivos), a
faze de planejamento passara a tratar da tomada de decisédo, devendo levar-se em
consideragao, segundo Secchi (ibidem, p.45), os obstaculos e falhas observados
através de processos analiticos estruturados, sob uma perspectiva de planejamento
da acdo estatal para, por fim, equacionar meios e fins através de modelos de
racionalidade que podem ser: a) racional, quando tenta minimizar as variaveis em
busca de uma certeza na maximizagdo dos resultados, porém este exige uma
quantidade significativa de dados para promover a certeza buscada no processo
decisorio e que muitas vezes nao podem ser providenciadas no estreito periodo de
deliberagbes; b) incremental, no qual se busca meramente alteragdes pontuais nas
novas propostas quando comparadas ao resultado das ag¢des anteriores; e, ¢) “lata de
lixo” (garbage can), apresentado por Souza (2006, pp.30-31) como aquele em que as
acdes sdo determinadas pelas vontades institucionais e ndo pela necessidade de
resolugdo em si, a gama de necessidades nao seriam analisadas com cautela, mas
dependentes das solug¢des que os policy makers possuem no momento. A modelagem
de gestdo da responsabilidade fiscal no direito financeiro brasileiro adota em
disposicdes diversas os dois modelos.

Agum, Riscado e Menezes (2015, pp.28-29) apontam o inicio da
implementagdo da politica publica — ou novo ciclo de seu planejamento,
especialmente se considerada a vigéncia do principio da continuidade aplicado a
contabilizagdo dos fatos e atos do setor publico - como etapa sujeita mais a entraves
dos influxos da atividade politica, que em relacdo a questbes técnicas e/ou

administrativas propriamente ditas. Nesse sentido Secchi (2012, pp.46-47) utiliza-se
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de modelos de implementagéo proximos aos preconizados originalmente por Sabatier
(1983, passim), denominados de top-down, possuindo momentos bem delimitados
entre tomada de decisao e implementacao; nitidamente politicos e administradores

atuam em momentos distintos.

Outro modelo defendido pelos supracitados autores € o bottom-up, que
permite uma estrutura mais dindmica entre burocratas e demais atores na busca pela
efetivagcdo das politicas publicas. Quanto ao primeiro ha maiores possibilidades de
desvirtuacao do intento da respectiva agcdo, o que concebe a classe politica a
possibilidade de centralizar a culpa 38 pelo fracasso e socializar os eventuais
sucessos, porém permite avaliar com mais certeza os erros cometidos por parte da
administragdo, de outro modo o segundo modelo busca uma visdo pragmatica da
politica, esmiucando as falhas na sua elaboragao, buscando dar contornos efetivos a
ela. O modelo brasileiro se ajusta mais ao bottom-up, quando comparado aos padrdes
internacionalmente estabelecido de gestado e registros contabeis dos fatos e atos da
administracao, base a partir da qual se estabelece mecanismos de afericao qualitativa

e quantitativa da gestao da responsabilidade fiscal.

O planejamento das politicas publicas no Brasil se da essencialmente em
processos legiferantes, com ritos proprios e responsabilidades tituladas por
autoridades especificas que vao desde a apresentacao de proje¢des a partir de notas
técnicas, organizacdo de audiéncias publicas, consolidacdo de proposicoes
setorizadas e de distintos Poderes e 6rgdos autbnomos, estratificado em longo, médio
e curto prazo, representados especialmente por meio de planos setoriais que se
confundem muitas vezes com os via de regra decenais - tais como planos decenais

nas diversas esferas de governo no ambito da educagdo3®, cultura3®, seguranca

386 O que popularmente se denomina de bode expiatorio, em caso de insucesso da politica publica.
387 Artigos 212, §3°, e 214, da CRFB.
388 Artigos 215, §3°, e 216-A, §1°, da CRFB.
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publica3®, reforma agraria3?, juventude3®!, dentre outros, mas também aqueles
relacionados ao estabelecimento de ambientes regulatérios e o planejamento3? de
suas metas a longo prazo em ambiente de quase mercado - planos plurianuais
(PPAs), leis de diretrizes orgamentarias (LDOs) e leis orgamentarias anuais (LOAs),

respectivamente.

Num nivel estratégico, destaca-se as diretrizes e metas gerais
estabelecidas pelos planos decenais e/ou setoriais a longo prazo, somado aos ciclos
de planejamento regionalizado quadrienal constante dos PPAs 3% | para
posteriormente adentrar no nivel tatico consubstanciado nas LDOs3% e, por fim, em
nivel operacional, o controle executivo por meio das LOAs3% e regulamentagdo de
execucdo orgcamentaria e financeira nos respectivos exercicios, destacando a

regéncia do procedimento legiferante essencialmente pelo Decreto-Lei n® 4.320/1964,

Pode-se afirmar que, como disserta Bastos e Martins (1991, p.81), no
direito financeiro brasileiro, a elaboracdo do PPA se consubstancia em formulacéo de
metas de planejamento, permitindo dimensionar as pretensdes, o perfil econébmico
das intervengdes e investimentos, possibilitando a articulagdo os planejamentos do
setor privado com as programagdes governamentais ou estabelecendo critérios

préprios do desenvolvimento de suas atividades a partir da verificacdo das realidades

389 Artigo 144, §7°, da CRFB e artigo 35, §1°, inciso Il, do ADCT.
3% Artigo 188, da CRFB.
391 Artigo 227, §8°, inciso Il, da CRFB.

392 O artigo 174, da CRFB, textualmente prevé que enquanto “[...] agente normativo e regulador da
atividade econbémica, o Estado exercera, na forma da lei, as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado”.

393 Artigos 35, §2°, inciso |, 74, inciso |, 84, inciso XXIlI, 165, inciso |, do caput, e §§1°, 4° e 9°, 166 e
167, §1°, da CRFB.

394 Artigos 57, §2°, 62, §1°, inciso |, alinea ‘d’, 84, inciso XXIlII, 99, §3°, 166, 169, §1°, inciso Il, e §14,
todos da CRFB.

395 Artigo 165, inciso lll, do caput, e §§5°e7°, da CRFB.
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locais. O rito legiferante estabelece que no primeiro ano do mandato se tramite, ainda
no primeiro semestre, o projeto de lei do PPA, para sua vigéncia plena a partir do ano
subsequente, mas ja orientando naquele exercicio a elaboragdo das diretrizes
orcamentarias e orgcamento anual do exercicio subsequente. Assim sendo, tendo uma
abrangéncia quadrienal, sempre se herda um ano de planejamento do governo
decorrente do ciclo democratico anterior e lega um ano de planejamento para o

mandato seguinte, em brinde ao principio da continuidade do servigo publico.

Com fundamento na legislacdo patria, pode-se evidenciar algumas
caracteristicas do planejamento publico a partir da l6gica de orgamento-programa: i)
relaciona de gastos e produtos; ii) define de metas especificando os objetivos e
finalidades; iii) integra planejamento e orgamento; iv) efetiva a gestdo de objetivos e
finalidades apregoadas; v) evidencia resultado; vi) permite — ou ao menos deveria — a
analise do financeiro em relagdo da execucao fisica; vii) estabelece instrumentos de

acompanhamento sistematico da programacéao e evolugéo de sua execugao.

A formulagao dos programas formalmente integrantes do PPA, se seguidas
as diretrizes legais de sua elaboragao, deve contemplar as diversas politicas setoriais
de intervengéao direta e indireta, definhando e regionalizando as suas metas, com o
fito de favorecer a corregcdo das desigualdades sociais e regionais. Tais programas
podem ser verticalizados ou transversais, agregando agdes e projetos que abarquem
mais de uma fungao (saude, educagdo, administracdo da justica, segurancga, etc.),
sendo comum adotar-se no detalhamento de seu plano de agdo, cujas
correspondentes LOAs s&o expressdes do cronograma fisico-financeiro harmonico as
diretrizes e metas anualmente atualizadas na LDOs, a l6gica de gestao matricial ao
vincular as dotacdes as unidades orgcamentarias da correspondente estrutura

administrativa.

Nos termos expressos na CRFB, em seu artigo 165, §2°, a LDO
compreende metas e prioridades da administrag&o, incluindo a macro previsao de

despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, orientando a elaboragao
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da lei orgamentaria anual, por meio de diretrizes gerais, dispondo inclusive sobre
critérios para eventuais alteragdes na legislagéo tributaria estabelecendo a politica de

aplicacao das agéncias financeiras oficiais de fomento.

A LRF, em seu artigo 4°, estabelece também que, além de atender os
requisitos constitucionais, a LDO deve dispor sobre o equilibrio entre receitas e
despesas, critérios e formas de limitacdo de emprenho quando evidenciada a
frustragao de receita ou a evolugédo de sua realizagdo em desarmonia ao projetado
para as competéncias mensais que compdem os bimestres avaliados nos Relatérios
Resumidos de Execug¢ao Orgamentaria (RREOs), bem como normas correspondentes
ao controle de custos e de avaliagdo dos resultados dos programas do PPA
financiados com recurso orgamentario e, ainda, outras condigdes e exigéncias para a

transferéncias voluntarias de recursos a entidades publicas e privadas.

A LDO contém, obrigatoriamente, nos termos da LRF, anexo de metas
fiscais anuais, projetados em valores correntes e constantes, tanto relativas as
receitas quanto as despesas, resultados nominal e primario e, ainda, o montante da
divida publica, tanto para o exercicio seguinte quanto para dois subsequentes. O
citado anexo contera ainda, quando obedecida plenamente as determinagdes legais:
i) avaliagdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior; ii) demonstrativo das
metas anuais, instruido com memoria e metodologia de célculo que justifiquem os
resultados pretendidos, comparando-as com as fixadas nos trés exercicios anteriores,
e evidenciando a consisténcia delas com as premissas e os objetivos da politica
econdmica nacional; iii) evolugdo do patriménio liquido, também nos ultimos trés
exercicios, destacando a origem e a aplicagéo dos recursos obtidos com a alienagao
de ativos; iv) avaliacdo da situagao financeira e atuarial, tanto dos regimes geral de
previdéncia social e préprio dos servidores publicos e do Fundo de Amparo ao
Trabalhador, quanto dos demais fundos publicos e programas estatais de natureza
atuarial; v) demonstrativo da estimativa e compensagéo da renuncia de receita e da

margem de expansao das despesas obrigatorias de carater continuado.
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Além das metas fiscais dos trés exercicios subsequentes, integram a LDO
em anexo proprio, a descri¢do, quantificacéo e estratégias gerais de mitigagado dos
risco fiscais; por forga da LRF, em tal anexo serdo avaliados os passivos contingentes
e outros riscos capazes de afetar as contas publicas, informando as providéncias a

serem tomadas, caso se concretizem.

Ja a LOA, sendo de periodicidade anual tem por finalidade — como bem
sintetiza Rezende (2007, p.516) — prover os recursos necessarios para cada agao
constante da LDO que, em seu conjunto, permitirdo o atingimento tanto das metas
fiscais constantes das diretrizes orcamentarias quanto as finalisticas constantes do
PPA que, ao seu turno, devem também estar harmdnicas aquelas estabelecidas nos

planos decenais.

Nos termos constantes da LRF, em seus artigos 5° e 6°, o PLOA, além de
ser harmonio ao PPA e LDO, contera anexo com demonstrativo da compatibilidade
da programacgdo or¢gamentaria com os objetivos e metas fiscais, bem como seu
processo legiferante deve ser instruido com a exigéncia constitucional de
demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de
isencdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria
e crediticia e correspondentes medidas de compensacao a renuncias de receita e ao
eventual aumento de despesas obrigatdrias de carater continuado. Deve constar do
PLOA, ainda, reserva de contingéncia, cuja forma de utilizagdo e montante serao
estabelecidos numa correlagdo matematicamente coerente com base na RCL e
demais critérios constantes da LDO, visando fazer frente a eventual realizagdo dos

passivos contingentes e outros riscos ou eventos fiscais imprevistos.

Com vistas a permitir uma maior clareza e facilitar a comparabilidade e o
acompanhamento, a LRF previu ainda que a LOA deve conter todas as despesas
relativas a divida publica, mobiliaria ou contratual, bem como as receitas que as
atenderao e estabelece, ainda, que a atualizagdo do principal da divida mobiliaria

refinanciada ndo supere o indice constante da LDO ou de legislagdo prévia e
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especifica, determinando que tais refinanciamentos constem separadamente na LOA
e/lou em projetos de lei de crédito adicional. Evitando generalidades de dificil
acompanhamento, a LRF veda a consignagcdo no orgcamento de créditos com
finalidade imprecisa ou com dotacao ilimitada. Na LOA as dotacdes para investimento
se restringirdo ao exercicio a que corresponde, somente podendo estes se referir aos
empreendimentos com duragao superior a um exercicio financeiro quando assim

consignados no PPA ou em lei que autorize sua inclusdo no mesmo.

Na execucgdo do planejamento fiscal brasileiro € focado muito mais na
execugao orgamentaria e financeira do que, por exemplo na gestao patrimonial ou dos
atos e fatos de potencial repercussao patrimonial — por forga do ordenamento juridico
patrio e ao teor da convergéncia das normas contabeis brasileiras aos padrées

internacional — anotados nas contas e notas do sistema de compensacao.

E comum um certo desvirtuamento da légica de planejamento e execugao
orcamentaria e financeira, em face por exemplo de contingenciamento de recursos
destinados originariamente para determinadas agdes constantes de dados programas
do PPA para atender prioridades politicas imediatistas, podendo implicar numa
inviabilizagdo do cumprimento das metas estabelecidas no planejamento estratégico,
bem como — em dinamica alertada Galiza (2014, p.14), dentre outros — promovendo
conflitos de pretensdes entre Poderes e 6rgaos autbnomos. Assim € que, muitas
vezes, se vé uma centralidade na elaboragao da LOA - adotando-se metodologias de
orcamentacdo, por exemplo — em detrimento das discussdes escalonadamente
estratégicas e taticas constante dos ciclos préprios de elaboragdo dos planos
decenais, materializagdo em programas, agdes e projetos quadrienais dos PPAs e

taticas e metas constantes da elaboracao das diretrizes orcamentarias anuais.

Assim, avaliacdo das politicas publicas no contexto do arcabougo
normativo do direito financeiro brasileiro para a gestdo da responsabilidade fiscal,
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cujos marcos legais extrapolam a LRF3%  deve considerar tanto as fases de
formulacédo e quanto de implementacgdo, que sofre largamente dos questionamentos
resultantes das multiplas variaveis aplicadas ou aplicaveis, conforme o objetivo da
analise; isso pode diminuir a relevancia institucional da a analise técnica face ao
carater politico aplicado num cenario em que o excesso de informagdes ou a
complexidade dos indicadores ndo propiciam que os mecanismos de controle (interno,
externo e social) sejam plenamente efetivos. Porém duas qualidades de variaveis se
apresentam entre os critérios, sendo os inputs, que sao os esforgos utilizados na
execucao da acdo, e os outputs, que seriam os resultados obtidos. Desta equagao
Secchi (2012, p.53), por exemplo, apresenta trés consequéncias a se verificar em
cada ciclo de avaliagdo: “o problema que originou a politica € percebido como
resolvido; os programas, as leis ou as agdes que ativavam a politica publica sao

percebidos como ineficazes; ou o problema perdeu importancia”.

3.6.2 Receitas publicas e Estado republicano

O Estado, compreendido explicitamente3?” como fruto de um pacto social,
desempenha um papel imprescindivel na organizag&o social: seja em virtude de sua
funcao estabilizadora — quando, por exemplo, atua para suprir as falhas de mercado
no sistema econdmico vigente — seja em fungdo da expectativa da distribuicdo da
jurisdicao e do monopdlio da for¢ca que, em tese, visam resguardar os bens juridicos

mais caros aos individuos e a coletividade.

3% A Lei de responsabilidade fiscal foi introduzida no direito financeiro como um conjunto de
instrumentos para conter os déficits publicos e endividamentos crescentes dos entes federados —
em opinido de estudiosos da matéria como Giuberti (2005, p.7); no entanto, tal norma néo se
restringe a impor limites ao gasto publico e crescimento da divida, mas estabelece requisitos
minimos para a elaboracdo do planejamento orgamentario nos niveis estratégico, tatico e
operacional, bem como diretrizes para o acompanhamento de sua execugédo e controle de
indicadores fiscais que estabelece.

397 Vide Preambulo e artigo 1°, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CRFB/88).
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A liberdade — num contexto de economia de mercado e cultura
antropocéntrica - € um dos pilares centrais do sistema que se erige a partir de um
Estado societario, sendo o tributo a principal forma deste se financiar. Assim, a
superestrutura Estado pode ser compreendida como centro operador da forca
coercitiva do direito - sendo fundado num contrato social implicito ou num consenso
das forgas hegemdnicas da sociedade civil — e se financia, em suas pessoas de direito

publico interno, essencialmente de receitas derivadas do poder de tributar.

Sobre a perspectiva do direito positivo, a receita para entidades de direito
publico, ou aquelas sujeitas mesmo que provisoriamente aos parametros da
contabilidade publica, tais como as empresas dependentes, é disciplinada em seus
aspectos mais gerais pelo Decreto-Lei n° 4.320/1964. Em seus aspectos mais
especificos, sua disciplina se da pelo Conselho Federal de Contabilidade, enquanto
autarquia especial federal responsavel pela convergéncia das NBCs aplicaveis ao
setor pubico aos parametros internacionais de registros e demonstrativos contabeis,
bem como pela STN por forga do artigo 50, §2° da LRF — de forma provisoria,
enguanto nao se implanta o conselho de gestao fiscal®® — e artigos 48, §§2° e 3°, da
LRF3%°, bem como, na perspectiva concorrente para o que nao for norma geral de
ambito nacional, pelos demais entes federados concorrentemente ou suplementar e,
em certas circunstancias, em competéncia plena aos Estados, ao teor do que dispde
o artigo 24, incisos | e |l do caput e §§1° ao 4°, da CRFB.

As receitas publicas - geralmente - sdo orgamentarias, em respeito ao
principio da universalidade, especialmente quando representarem disponibilidades ao
erario; nao obstante, existem entradas de recursos apenas a titulo contabil, de
natureza compensatorias para permitir o fechamento da sistematica das partidas

dobradas de registro, denominadas de receitas extraorgamentarias. Em respeito ao

398 Previsto expressamente no artigo 67 da LRF, mas até recentemente ndo implementado.

399 A partir da redagdo dada pela Lei complementar n°® 156/2016.
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principio orgcamentario supramencionado, as referéncias normativas a receita publica,
bem como na jurisprudéncia dos tribunais superiores, referem-se as receitas
orcamentarias; naturalmente, gera algumas controvérsias técnico econdémicas e
contabeis quando algum juizo ou corte de contas decide por utilizar a mesma

referéncia para um significado mais geral.

As receitas orcamentarias tém por padrdo uma sequéncia de etapas para
sua realizagcdo, considerando o modelo or¢camentario normatizado no Brasil:
previsdo?%, langcamento*®!, arrecadag&o?®? e recolhimento?®3. Ndo obstante, deve-se
considerar que nem todas as etapas sao aplicaveis a determinadas receitas
orcamentarias, podendo se da arrecadacao de receitas nao previstas e/ou langadas,
como no caso de excedente de arrecadacéo a justificar um crédito adicional apés ja o
recolhimento de dada receita, ou mesmo quando da ocorréncia de doacdes para

dados fundos.

400 Nos termos do artigo 12, da LRF, e enquanto etapa que precede a fixagdo das despesas no ambito
do planejamento orgamentario, as previsdes de receita devem observar as normas técnicas e
legais, considerando os efeitos de “[...] alteragdes na legislacao, da variagdo do indice de precgos,
do crescimento econdmico ou de qualquer outro fator relevante e serdo acompanhadas de
demonstrativo de sua evolugao nos ultimos trés anos, da projegao para os dois seguintes aquele a
que se referirem, e da metodologia de calculo e premissas utilizadas”.

401 Enquanto constituicdo do crédito, ao teor dos artigos 142 e 150, do CTN, e artigo 53, do Decreto-
Lei n°® 4.320/1964, o langamento é ato de reparticido competente, préprio a verificar a procedéncia
do crédito fiscal e da sujeicdo passiva, inscrevendo o débito correspondente a conta propria,
podendo ser compreendido também procedimento que verifica a ocorréncia de fato gerador da
correlata obrigagao.

402 Corresponde a entrega por contribuinte ou devedor de recursos ao tesouro, seja por meio de agentes
arrecadadores ou instituicdes financeiras devidamente autorizadas, devendo-se observar que é
momento que vincula a receita a sua realizagdo em dada competéncia mensal ou exercicio
orcamentario e financeiro, ao teor do que dispde o artigo 35, do Decreto-Lei n® 4.320/1964. Essa
disposicédo é uma das responsaveis pela realizagéo da receita ser contabilizada em regime de caixa,
promovendo alguns conflitos de interpretagdo na adogéo do propalado e polémico regime misto da
administragao publica.

403 O recolhimento, por sua vez, é a etapa correspondente a transferéncias dos valores arrecadados
para a pretendida conta unica, em obediéncia ao principio de unidade de tesouraria, ao 6rgao
responsavel pela administracdo e controle da arrecadagdo e pela programacédo financeira no
correlato ente publico, como dispde o artigo 56, do Decreto-Lei n° 4.320/1964.
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As denominadas receitas extraorcamentarias, quando aderentes ao
ordenamento juridico em vigor, sdo caracterizadas por serem temporarias; ou seja, 0
Estado é apenas um depositario desses recursos, sendo constituido um passivo
exigivel, mesmo sem autorizagao legislativa, tais como: depédsito em caugao, fiangas,
operacoes de crédito de curto prazo por meio de antecipacao de receita orgamentaria
(ARO)*% emisséo de moedas, dentre outras.

Deve-se considerar, em que pese o supra relatado, que mera auséncia
formal de previsdo no planejamento legal, por meio da LOA, n&o desnatura o carater
orgcamentario das receitas, a inteligéncia do artigo 57, do Decreto-Lei n° 4.320/1964,
em fungao do ingresso financeiro nos cofres publicos fora das exce¢des das AROs.

Classifica-se as receitas orcamentarias, nos termos definidos por normas
gerais da unido constantes de atos infralegais e de uso obrigatoério por todos os entes
federados, permitindo-se desdobramento em niveis inferiores para eventuais
atendimentos de necessidades proprias do plano de contas adotado pelo

correspondente membro da federacgao brasileira.

Uma das classificagdes gerais que ndo consta de normas positivadas, mas
€ adotada no meio académico, doutrinario e jurisprudencial, € a separagao das

receitas orgamentarias em originarias*®> e derivadas?0.

Dentre as classificagdes gerais positivadas, encontra a das receitas
orcamentarias por natureza, nos termos do artigo11, §4° do Decreto-Lei n°

4.320/1964, sendo seu conteudo aberto delineado por normas de cada ente federado

404 As AROs nao representam novas receitas ao orgamento, apenas sua antecipacao, e por isso tem
uma contabilizacdo diferenciada e sao atipicamente classificadas como extraorgcamentarias, nos
termos dos artigos 165, §8°, e 167, X, da CRFB, artigo 3°, da Lei n® 4.320/1964, e artigo 38, da LRF.

405 Receitas originarias sdo aquelas arrecadadas em decorréncia exploracéo de atividades econémicas
pela Administragdo Publica.

406 Receitas derivadas sdo, geralmente, as tributarias: elas derivam do poder soberano do Estado de
tributar.
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que, por vezes, oferta alguma contradicdo e dificuldades para a adequada
consolidagdo das contas nacionais: consubstancia-se na identificacédo da origem do
recurso, tendo por base seu fato gerador, sendo que a estrutura da codificagao
associada a classificacdo permite uma associacao intuitiva, a exemplo de multas e

juros contratuais, divida ativa, multas e juros da divida ativa, etc.

No liame logico supra tecido, o primeiro digito da rubrica refere-se a
categoria econémica?®” — de capital, de capital intraorgamentaria*®®, ou corrente e
corrente intraorgamentaria — enquanto o segundo digito corresponde propriamente ao
fato gerador?®®, seguido do terceiro digito que se refere a espécie — um detalhamento
da origem — e os digitos de 4° a 7° que se referem a identificacdo de peculiaridades
da receita, para ao final fechar com o 8° digito que se refere a um dos cinco tipo da
receita, segundo Manual Técnico do Or¢gamento de 2020, emitido pela Secretaria de
Orcamento Federal: “0”, quando se tratar de natureza de receita ndo valorizavel ou
agregadora; “1”, quando se tratar da arrecadacéao principal da receita; “2”, quando se
tratar de multas e juros de mora da respectiva receita; “3”, quando se tratar de divida

ativa da respectiva receita; “4”, quando se tratar de multas e juros de mora da divida

407 Conforme disposto no artigo 11, §§ 1° e 2°, da Lei n°® 4.320/1964, sendo que as receitas correntes
aumentam as disponibilidades financeiras do Estado tendo, em regra, um efeito positivo sobre o
patriménio liquido do ente, enquanto as receitas de capital, embora aumentem as disponibilidades
financeiras, ndo promovem efeitos no PL, por se caracterizarem em regra por mutacéo patrimonial,
exceto quando decorrentes de transferéncias de outra pessoa juridica de a esse titulo e a titulo de
“fundo perdido”.

408 Receitas intraorgamentarias sdo assim caracterizadas por decorrerem de operagdes entre 6rgaos
e entidades de um mesmo ente da administragéo publica, desde que todos sejam integrantes do
correspondente orgamento fiscal e da seguridade social. Nesse sentido, por exemplo, a Portaria
Interministerial STN/SOF n° 338, de 26 de abril de 2006, introduz a codificagao para as receitas
intraorgamentarias correntes e de capital, pelos cédigos “7” e “8”, sem ampliar propriamente o rol
de categorias econdmicas.

409 Os fatos geradores sao classificados em oito grupos, se referente a receita corrente: “1” Impostos,
Taxas e Contribuicbes de Melhoria; “2” Contribuicbes; “3” Receita Patrimonial; “4” Receita
Agropecuaria; “5” Receita Industrial; “6” Receita de Servigos; “7” Transferéncias Correntes; e “9”
Outras Receitas Correntes. Quanto tratar de receitas de capital, utiliza-se atualmente cinco grupos:
“1” Operagdes de Crédito; “2” Alienagdo de Bens; “3” Amortizacdo de Empréstimos; “4”
Transferéncias de Capital; “9” Outras Receitas de Capital.
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ativa da respectiva receita. O cddigo, por exemplo, para o recolhimento de imposto de
renda pessoa fisica recolhido no prazo, tratando-se, portanto, do principal, é
1.1.1.3.01.1.1.

Outra classificacdo normatizada das receitas sao do resultado primario:
aquelas que afetam diretamente o resultado primario, seno denominadas primarias
(P)#1° enquanto aquelas que ndo sdo consideradas na composi¢do do resultado

primario sdo denominadas de receitas financeiras (F)*".

Apresenta-se ainda - por for¢ca do dispo no paragrafo unico do artigo 8° e
artigo 50, inciso |, da LRF — como positivada no direito financeiro patrio, a classificagéo
de receitas por fonte e destinagdo de recursos; essa classificacao visa facilitar o
acompanhamento da realizagcao da base de calculo para afericdo do cumprimento das

vinculagdes constitucionais ou legais, seja a fungao programatica ou a érgéo ou fundo.

O orgcamento geral anual tem como grandes grupos que o compde, O
orcamento fiscal, o orgamento da seguridade social e o orgamento de investimento
das empresas estatais, assim como determina o artigo 165, §5° da CRFB. Outra
classificagao das receitas decorre do desdobramento pratico dessa norma e visa

permitir a identificagdo de a qual grupo do orgamento geral se refere dada receita.

No Brasil, em face de uma desconfianga do proprio constituinte originario

de que numa democracia jovem nao se tem uma capacidade reflexiva e

410 Tais como receitas correntes tributarias, decorrentes de contribuicdes sociais, de concessoes, dos
dividendos recebidos, de cota-parte das compensacgoées financeiras, de nao receitas nao tributarias,
mas decorrentes do esforgo de arrecadagao das proprias unidades orgamentarias, ou ainda das
provenientes de doagdes e convénios e outras também consideradas primarias.

411 Receitas financeiras sdo aquelas que, em regra ndo alteram o endividamento liquido do governo,
caracterizadas por serem adquiridas junto ao mercado financeiro, ou por decorrerem da emissao de
titulos, da contratagdo de operagdes de crédito por organismos oficiais, das aplica¢des financeiras
da Uniao, entre outras. Como excec¢ao, nessa classificagao, se apresentam as receitas advinda dos
juros de operacgdes financeiras; pois, apesar de contribuirem com a redugcédo do endividamento
liqguido, sdo denominadas receita financeira por ndo contribuirem com o resultado primario.
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racionalidade*1? suficiente para se conferir ampla discricionariedade no planejamento
€ na execugao orcamentaria e financeira, optou-se por estabelecer vinculagbes de
receitas a fungdes do Estado, tais como saude e educagado, ou a 6rgao ou fundo
especial, com o fito de tragar determinados limites minimos de aplicacdo na busca de
uma equidade na aplicagdo da receita publica. Das vinculagdes ndo se chega a
estabelecer propriamente uma classificagado, mas dela decorre a importancia de varias
delas, tais como as classificagbes que apontam para a natureza, origem ou funcéo a
qual se destinam, bem como o seu detalhamento em decorréncia da unidade

orcamentaria — relacionado a 6rgéo ou fundo especial — as quais pertencem.

A titulo de reflexdo da potencialidade da metodologia contabil, para a
instrumentalidade de tanto adequadamente se dimensionar o “dever ser” quanto o
aferir sua materializagao, pode-se citar classificacdo em decorréncia da natureza da
receita; tal classificacdo tem como aplicacdo pratica a possibilidade de
estabelecimento de determinados limites, por meio de indicadores que no
ordenamento juridico patrio em regra se encontram positivados quando se trata da
gestdo da responsabilidade fiscal, ou favorecer o acompanhamento macro de
aplicagdo em montantes minimos equivalentes, tais como aquele favorecido pela
aplicagdo da denominada regra de ouro'® que determina que o montante das

despesas de capital ndo pode ser inferior as das receitas de capital.

As fungdes programaticas saude e educagéao, por exemplo, sdo duas areas

412 Mendes Junior (2010, p.7), por exemplo, atribui tal fendbmeno a uma auséncia de maturidade
institucional e da democracia representativa brasileira para o debate permanente das prioridades
coletivas, o que remeteria a uma simplificagdo da légica orgamentaria que parte do “[...] pressuposto
de que quanto maior for a quantidade de recursos disponiveis melhor sera a prestagao dos servigos
publicos por eles abarcados”.

413 A regra de ouro tem, no ambito da gestdo de finangas publicas, a popularizagdo de sua aplicagédo
comumente atribuida a Gordon Brown, enquanto chanceler do Tesouro do Reino Unido no periodo
1997-2007 e decorre de uma preocupacao de que o uso de receitas que ampliem o passivo ou o
ativo ndo circulante do patriménio do Estado comprometem as geragdes futuras com seus efeitos,
devendo em prestigio ao principio pay-as-you-use-principle, tendo por obrigagdo minima da geragao
presente garantir que os compromissos ou operagdes decorrentes ndo afetem o patriménio liquido.
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para as quais o constituinte originario determinou vinculagdes de aplicagao finalisticas
em percentuais minimos da arrecadacéo de determinadas receitas; em virtude serem
areas cujas politicas publicas tém um consideravel apelo social, a sustentagao politica
da dindmica de tais vinculacdes tem consideravel apoio. Nao obstante, ndo se tem
evidéncias de que o conhecimento dos cidad&os brasileiros sobre o método adotado
para seu dimensionamento*! e sobre a ldgica de negociagéo dele nos meandros do
Poder Constituinte para sua fixagdo sejam de proporgdes equivalentes a forga politica

de sua defesa.

Pelo supra exposto, se verifica que uma certa subversao das técnicas de
planejamento que se confessa pretender utilizar, tais como a do planejamento
estratégico, para estabelecer uma primazia fiscal de aferéncia de proporgbes de
gastos #15 sobre objetivos estratégicos, metas pactuadas e padrées minimos de

qualidade.

Seguindo no liame da légica constitucionalmente estabelecida no Brasil,
verifica-se ja nos idos do exercicio orcamentario de 2000, o Congresso Nacional
exercendo o poder constituinte derivado aprovou a EC n°® 29, com o fito de modular
alguns efeitos do crescimento das despesas em saude, reformulando o sistema
sanitario brasileiro; ndo obstante, a intervencéo nao teve o condao de estabelecer um
pacto pela qualidade, mas como na quase a totalidade das proposicoes
subsequentes, delineia uma redistribuicdo de obrigacbes entre os entes federados

que revisa implicita e incrementalmente os aspectos fiscais do pacto federativo e,

414 Pode-se citar como exemplo de tal afirmagdo o teor e a praxe fiscal decorrente do artigo 77, do
ADCT, no qual se delimita o percentual aplicado até 2004 na saude — estabelecendo este como
prazo para a edigdo de norma complementar da Unido com abrangéncia nacional — e, se mantida
inercia do Congresso Nacional em firmar pardmetros de custeio para a saude a partir de estudos
consistentes de financiamento do SUS, correspondente as necessidades qualitativas de um
planejamento de longo prazo e considerando a reserva do possivel, fixou no paragrafo Unico do
citado disposto a manutengao dos percentuais

415 A exemplo do que se extrai da inteligéncia do artigo 51, da CRFB.
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muitas das vezes, promovendo desequilibrios entre as despesas decorrentes das
obrigacdes fixadas em cada esfera de governo e a distribuicdo total de receitas
realizadas e dindmicas das consequentes competéncias tributarias, de arrecadacéao e

distribuicao entre os entes federados.

Sem entrar na discussdo da macro concepgao do SUS, cujo ideario
apresenta-se louvavel e ajustado a um Estado republicano, a sua dinédmica
obrigacional especialmente para os entes de atuagéo local e regional — municipios e
estados — estabelece uma sistematica de assuncao de despesas realizadas por outros
entes, quando do atendimento de cidad&os residentes em outros territorios por
exemplo, cujo reconhecimento contabil ndo passa pelas travas do endividamento de
curto ou longo prazo e deve ser honrado a partir de uma espécie de camara de

compensacgao dos entes integrantes da federacgao.

A vinculacao de receitas para fazer frente a despesas minimas em saude
num dado ente oferece, por exemplo, ampla margem de manobra de arrolagem de
obrigagcbes entre exercicios em fungdo da dindmica de cofinanciamento e
obrigatoriedade de atendimento do cidadao por qualquer ente onde ele se apresentar
com a necessidade de ser atendido, independentemente da programacgéo

orcamentario-financeira para tanto em dado exercicio.

As receitas vinculadas para saude#'® no orgamento anual de um ente
podem ser significativamente comprometidas num dado exercicio para honrar
compensacgoes a outros entes federados por despesas em exercicios anteriores para
atendimento de cidaddos residentes em seu territérios, devido a uma politica

imediatista — por exemplo — de “ambulacioterapia™'?; o que equivaleria, ao rigor das

418 Ao teor, por exemplo, do artigo 198, da CRFB.

417 Neologismo comumente utilizado para se referir a pratica de algumas gestées municipais e até
mesmo estaduais de, para alguns niveis de complexidade em atendimento em saude ou em todos,
adotar a politica de regulagao para atendimento em saude aos cidadaos residentes em seu territorio
em outros entes federados, firmando consideravel parte da despesa em saude nos correspondentes
exercicios orgamentario-financeiros para aquisi¢do ou custeio de ambulancias e outros mecanismos

314



E =D
UniCEUB

Centro Universitario de Brasilia

Instituto CEUB de Pesquisa e Desenvolvimento - ICPD
Programa de Doutorado em Direito

ciéncias contabeis e econémicas, num endividamento de curto ou longo prazo para
com outros entes federados, n&o escriturado na maioria das vezes nem mesmo no
sistema contabil de compensacdo, de reconhecimento posterior e repercussoes
fiscais dificilmente aferiveis a partir dos modelagem atual de controle externo da

gestao da responsabilidade fiscal.

3.6.3. Renuncias de receita, tax expenditure*'® e o republicanismo

Independentemente da concepcao de Estado que se adote, ao se analisar
pragmaticamente a viabilizagdo de suas fungbes n&o se pode negar que ele
desenvolve atividade financeira para atingir seus objetivos, assim “precisa de recursos
financeiros e desenvolve atividade para obter, gerir e aplicar tais recursos”.
(MACHADO, 2013, p. 23-24).

Sob a légica contratualista, ao atribuir soberania ao Estado por meio do
contrato social, os individuos Ihe atribuiram o poder de tributar para financiar suas
atividades; pois, somente quando imperioso para a seguranga nacional ou por
relevante interesse coletivo, 0s recursos necessarios a tais atividades poderiam advir
da exploragdo de atividade econdmica (CRFB, artigo 173)4'°. Mas a relagdo de

tributacdo n&o é simples relacdo de poder e, sim, relag&o juridica:

Sua origem remota foi a imposi¢cao do vencedor sobre o vencido. Uma relagao
de escravidao, portanto. E essa origem espuria, infelizmente, as vezes ainda

de transporte de pacientes, em detrimento de investimentos e gastos correntes para ampliar a
cobertura de atendimento direto ou terceirizado em estabelecimentos em seus proprios territorios.

418 Tax expenditure é um conceito ainda sem um perfeito equivalente nacional. Pode ser compreendido
como gasto tributario equivalente as renuncias fiscais; ndo obstante, ndo deve ser confundido com
0 conceito de tax waiver.

419 Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploragao direta de atividade
econOmica pelo Estado so6 sera permitida quando necessaria aos imperativos da seguranga nacional
ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei. [...]

§ 4°- A lei reprimira o abuso do poder econdmico que vise a dominagdo dos mercados, a eliminagao
da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros.
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se mostra presente em nossos dias, nas praticas arbitrarias de autoridades
da Administracao Tributaria (MACHADO, 2013, p. 27).

No que concerne ao sistema tributario nacional, sob sua perspectiva
normativa integrante do ordenamento juridico patrio, pode-se afirmar que - dentre as
espécies tributos - os impostos podem ser compreendidos como integralizagdes de
capital no Estado, sob perspectiva societaria e equitativa, pelos cidadaos-
contribuintes. Nessa esteira de raciocinio, os beneficios fiscais que implicarem em
alteracdo na logica da livre concorréncia, ou aqueles que forem concedidos por
subterfugios que os tornem de dificil controle social em face de sua nao transparéncia,
ferem liberdades substantivas e, portanto, se encontram em conflito com os Direitos
Humanos, especialmente quanto ao direito a transparéncia estatal e ao devido

financiamento dos servigcos publicos correlacionados ao desenvolvimento humano.

No desenvolvimento de suas fungdes — em especial quanto as alocativa e
distributiva — o Estado utiliza do tributo para a indugao do desenvolvimento em suas
distintas dimensdes, bem como para a correcao das desigualdades sociais e
regionais; ndao obstante, como a premissa basica do contrato social € a liberdade,
como informa o movimento constitucionalista ocidental, todo fato do principe que
atente contra a isonomia tende a repercutir negativamente na efetividade dos direitos
fundamentais. Na espécie estudada, a afronta a isonomia tributaria, por exemplo,
impacta a livre iniciativa do cidadao-contribuinte, a livre escolha do cidad&o-
consumidor, a liberdade patrimonial, a liberdade de ir e vir, a liberdade de

comunicacao e expressao, dentre outras.

Estabelecer e exigir o tributo — pode promover, em larga medida,

restricdo*2? ao exercicio do direito a liberdade, “em especial, a liberdade de iniciativa

420 Essa também é a opinido de Meira e Correia Neto (2012, p.25) quando as normas tributarias sédo
aplicadas a despeito de certa constrigdo a direitos fundamentais; isso porque, em abstrato, a
esséncia do fendmeno tributario pode ser definida como constrigao ao direito de propriedade, que é
um direito fundamental.
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e a liberdade de escolha de oficio e profissdo” (CASTILHO, 2012, p. 21-22), bem como
ao direito a propriedade. Quanto a livre iniciativa, somente se pode conceber uma
liberdade maximizada em ambiente de mercado ideal, numa realidade hipotética em
que a regulacao fosse estabelecida naturalmente pela livre concorréncia; a partir do
momento, portanto, em que o Estado é erigido como garantidor — mesmo numa
perspectiva simplificada da proposta liberal — da segurancga das rotas de comércio, da
seguranga juridica e do direito a propriedade. As proprias regras que estabelecem a
materializagcao de suas funcdes implicam em certa limitacao a liberdade. Nesse caso,
concebe-se a liberdade num hipotético estado de natureza, ndo como liberdade civil,

cuja concepgao ralwsiana remete a uma liberdade igual.

Montesquieu (2002 [1748], pp.230-245) examina, no livro XlIl de sua obra
O espirito das leis, as relacdes existentes entre arrecadacao de tributos, volume de
receita publica e liberdade. Especificamente no capitulo Xll desse livro XllI, expde
sobre a relagéo da carga tributaria e a liberdade dos cidad&os. Nesse sentido, formula
que — sendo um dos fundamentos do Estado a sua contribuicdo para a garantia do
gozo da liberdade civil — quanto maiores as liberdades garantidas pelo Estado, maior
pode ser a carga tributaria, e a relagéo direta permanece quando sdo minguadas as
liberdades. Reforgando essa posi¢ao, afirma, literalmente, Montesquieu (2002, p.239):

Mas a regra geral permanece valida. Existem nos governos
moderados uma compensacio pelo peso dos tributos: a liberdade.
Existe nos governos despdéticos uma equivaléncia a liberdade que é a
modicidade dos tributos.

Num liame légico que tangencia tanto Martins (2012, p.11) quanto
Montesquieu (2002, p.239), Campos (2012, p.82) pondera que o “problema da
justificagdo axiolégica dos impostos foi escamoteado durante largo periodo em
beneficio de legitimidade formal das normas tributarias”; por esse motivo, num
contexto de estado republicano — no qual se discute a contribuicdo do estado na
garantia de uma liberdade material, por meio de uma liberdade igual defendida por

Rawls (2008, p. 376) e que implica no conceito de justica como equidade —, deve-se
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ter em mente que “as normas fiscais ndo podem ameacar a liberdade dos cidadaos
através de carga fiscal exagerada, auséncia de garantias, etc.” (CAMPOS, 2012,
p.77). Isso porque, para se atingir a “cidadania fiscal”’, € necessario que haja uma
efetiva participacéo do cidadao-contribuinte na elaboragao e na aplicacdo das normas
fiscais (CAMPOS, 2012, p. 83).

Por outra perspectiva — numa abordagem mais tipicamente da ciéncia
econdmica — interessa aqui resgatar as reflexdes tecidas no Capitulo primeiro quanto
ao principio da eficiéncia, /ato sensu. Nesse liame l6gico, convém ponderar que, tal
como analisado por Mattos e Terra (2015, p. 212-213), o modelo através da tributagcéo
lump sum é apontado como ideal diante da sua possibilidade de n&o influir nos
comportamentos dos agentes em relacéo a suas preferéncias, evitando o denominado
“efeito substituicdo”, porém a complexidade de sua efetivagdo impede que seja

utilizado.

Ja o0 modelo head-tax, através de uma tributacdo uniforme a todos os
agentes, acaba por ter efeito regressivo sendo que sua rejeicdo seria elevada,
impedindo sua implementacdo. Isso revela que as opgdes postas a disposicdo do
governo se concentram naqueles impostos incidentes sobre bens e a renda, os quais
nao sao herméticos em relagdo ao comportamento dos agentes, muito embora haja
tentativas de minimizar seus impactos, que serdo entdo analisadas pela teoria
microecondmica. Em relacdo a atividade produtiva, ha um distanciamento da teoria
microecondmica e demonstra que os vetores conformadores da eficiéncia sofrem
influéncia por outros elementos que além daqueles previstos no modelo ideal do

Primeiro Teorema.

O conceito de tax expenditure é definido por Surrey e McDaniel (1985, p.
3) como “gastos de governo” ou “despesa fiscal” que tem efeito econdmico similar a
dindmica de execugao orcamentaria por meio de arrecadagao normal do tributo e

concesséo de transferéncias (subsidios):

318



E =D
UniCEUB

Centro Universitario de Brasilia

Instituto CEUB de Pesquisa e Desenvolvimento - ICPD
Programa de Doutorado em Direito

Seja qual for a sua forma, esses desvios da estrutura normativa
tributaria representam os gastos do governo para atividades ou grupos
favorecidos, efetuada através do sistema fiscal, em vez do uso de
subsidios diretos, empréstimos, ou de outras formas de assisténcia do
governo.

Uma contratualizac&o entre contribuinte e Estado se apresenta ndo apenas
implicita numa formulagao tedrica de um contrato social fundante de um Estado
societario, mas de forma explicita quando se trata de beneficios fiscais: seja pela mera
adesdo aos beneficios automaticos previstos na lei a quem cumprir determinadas
condi¢gdes prévias — assumindo no seu gozo a responsabilidade de fornecer
resultados econdmicos ou sociais estabelecidos — seja como aqueles pactuados por
meio de termos de acordo de regime especial (TAREs) ou instrumentos equivalentes
(CAMPOS, 2012, p.90).

Beneficios e incentivos fiscais podem ser compreendidos como uma
reducdo, de forma direta ou indireta, do 6nus a que estd sujeito determinado
contribuinte em virtude do poder de tributar do Estado; ou seja, podem implicar direta
ou indiretamente em tax expenditure, quando o seu impacto ndo € absorvido no
decorrer da cadeia produtiva e/ou de comercializacdo, em funcdo de eventual

dindmica de substituicio tributaria.

Como requisito de validade para a concesséo de beneficios fiscais, a Carta
Politica brasileira prevé, em regra, existéncia de lei especifica e, quanto ao imposto
sobre operacdes relativas a circulacao de mercadorias e sobre prestacdes de servicos
de transporte interestadual, intermunicipal e de comunicagdo (ICMS), convénios
interestaduais firmados no ambito do Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(Confaz), regulamentados por legislacdo complementar, como se verifica nos artigos
150, § 6°, e 155, § 2°, XIl, ambos do texto constitucional.

A desoneragao tributaria, quando concedida sob a légica do principio da
anterioridade e isonomia de tratamento aos contribuintes do mesmo seguimento

econdmico, bem como prevista na projegdo das receitas do exercicio financeiro
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subsequente para efeito de elaboracdo da Lei Orgcamentaria Anual, pode se
consubstanciar em renuncia fiscal devidamente harménica com o ordenamento
juridico patrio. Ja4 os beneficios financeiros e crediticios — embora possam nao ser
catalogados como renuncia fiscal direta, em face de representarem respectivamente
transferéncias correntes e financiamento de programas de custeio e investimento as
instituicbes publicas ou privadas — deveriam ser contabilizadas a titulo de despesas

publicas, nas licdes de Almeida (2000, p.20).

De forma geral, pode-se afirmar que a analise da renuncia fiscal —
entendida pelos especialistas em orgamento publico norte-americano como gasto
tributario, ou tax expenditure — € normalmente composta de duas partes: i) os
dispositivos legais que delineiam a estrutura normativa de dado tributo, mormente
impostos, a partir do qual se pode estabelecer a sujeicdo passiva, a incidéncia
temporal do tributo — correlata via de regra a competéncia mensal na qual se deu o
fato gerador — a cadéncia das aliquotas aplicaveis e os niveis de isengcdo ou
prorrogacgao do prazo de pagamento para o enquadramento de dado contribuinte, bem
como o estabelecimento de sistematica de fiscalizagao; ii) disposi¢coes especiais que,
normalmente, apresentam um certo desvio da estrutura normativa do tributo, cuja
funcdo € explicitamente parafiscal, buscando o atingimento de objetivos
governamentais nao tributarios, especialmente quanto ao estimulo de dados
comportamentos dos contribuintes tidos pelo legislador como benéficos ao
desenvolvimento econédmico — como exportagdes, poupanga, dada regionalizagao de
investimentos, ou seu fomento para setores econémicos que se quer privilegiar — ou
mitigacdo da situacdo de fragilidade socioeconémica de dados extratos sociais,
fomentando a disponibilizagcdo direcionada, por exemplo, de beneficios aos
aposentados, determinados grupos de pensionistas ou idosos, ou a titulo de um

subsidio dado por vias transversas, como quando aplicado a alimentagdo ou
transporte do trabalhador.
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O artigo 178, do Cddigo Tributario Nacional, prevé que, caso o beneficio
fiscal tenha sido concedido por prazo certo e vinculado a determinadas condicodes,
este ndo podera ser revogado ou modificado. Embora a irrevogabilidade do beneficio
nao seja pacifica para as hipéteses em que as condigdes nado foram integralmente
cumpridas, a concessao de qualquer tipo de beneficio fiscal gera um impacto direto
nos processos produtivos e de comercializagdo, bem como nos arranjos produtivos,
devendo ser planejados e executados de forma responsavel, sob o risco de
implicarem em desequilibrio concorrencial e/ou ampliagdo da légica de degradagao

ambiental, com graves consequéncias as liberdades substantivas.

No mesmo diapasdo de raciocinio seguido até aqui, verifica-se que a
dimensado das liberdades catalogadas por Sen (2000, p.25) como oportunidades
sociais se conforma ao rol dos direitos humanos de terceira geragao. Consolidados
no periodo pds-Segunda Guerra Mundial, os direitos humanos da geragao supracitada
transcendem os direitos dos individuos e dos cidadaos, sendo de titularidade de toda
a humanidade, constando entre eles o direito ao desenvolvimento, a
autodeterminagao dos povos, ao meio ambiente equilibrado e ao patriménio comum
da humanidade. E nesse contexto que se torna paulatinamente hegeménico o
conceito de “direito ao desenvolvimento como direito humano”, explicitado pela
Comisséao das Nagdes Unidas para os Direitos Humanos na Resolugéao n°® 4 (XXXIII),
de 21 de fevereiro de 1977, cujo teor pode ser resumido nas notas de Alves (1997, p.
206), pela observagao de que:

[...] a persisténcia do colonialismo, de agressbes e ameagas contra a
soberania nacional, [...] assim como a recusa em se reconhecer o direito
fundamental de todas as nacgbes a exercer plena soberania sobre suas

riquezas e recursos minerais constituem, inter alia, obstaculos essenciais a
realizacéo plena dos direitos econémicos, sociais e culturais.

Quando se analisa a renuncia de receitas por parte do poder publico
através dos inumeros meios que possui para estimular a economia através dos

beneficios e incentivos fiscais, deve-se ter em mente que o resultado pratico de tal
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acao € o mesmo que o de uma despesa, tanto que € conceituado — se adotado o
direito comparado com o estadunidense, por exemplo - como gasto tributario, dado
que a receita esperada de determinado tributos deixa de adentrar aos cofres publicos.
Abraham (2017, pp.46-47), porém destaca a dificuldade de analisar os resultados
destas politicas, ja que a renuncia ndo integra as pegas orgamentarias da mesma
maneira que o0s investimentos diretos realizados pelo Estado. Isso possui
consequéncias no controle das despesas, pois a falta de mensuragao nao permite que
se explore a relagdo custo-beneficio da renuncia estatal, ao passo que surgem
debates sobre a sua efetividade em detrimento de outros meios como subsidios ou

transferéncias financeiras.

Por todo exposto, verifica-se que o direito financeiro patrio — considerando
inclusive dispositivos da LRF - ndo permite a tax expenditure seja realizada de maneira
desarrazoada, de modo que para mitigar seus impactos impde, através do
planejamento orgcamentario, que, além de estar acompanhadas de meios de
compensacgao, deve-se demonstrar que a renuncia foi considerada na estimativa de
receitas e de que nao afetara as metas dos resultados fiscais. Com propriedade, essa
regra ndo se aplica aos tributos parafiscais, que se destinam precipuamente a
interferéncia estatal na atividade econémica, onde a variabilidade €& caracteristica

precipua.

Seguindo o mesmo liame logico supra estabelecido, e cotejando os
principios da economia e da eficiéncia, o cancelamento de débitos*?! de contribuintes
cuja movimentagdo do aparato estatal seja mais elevada que o valor a ser apurado,

nao se submetem a tal disposicédo; e isso realizado, muitas vezes, por meio de

421 Cancelamento de débito de contribuinte que, naturalmente implica na respectiva baixa patrimonial
do crédito da fazenda publica, implicando reflexo no ativo circulante — caso o langamento tenha
ocorrido no exercicio do referido cancelamento — ou no ativo ndo circulante, ainda denominado ativo
permanente pelo Decreto-Lei n® 4.320/1964, mormente se o débito estiver sido inscrito em divida
ativa.
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decisbes enviesadas politicamente em instancias administrativas e a partir de
subterfugios formais, em que pese o principio geral de informalidade dos processos

administrativos dentre os quais o tributario tem sido enquadrado como excec¢ao.

Diante de um cenario internacional de crises ciclicas do capitalismo em
dimensé&o intervalar paulatinamente regressiva, abordagens vigentes para formulagéo
e avaliagao de politicas publicas - no caso em tela, quanto a concessao de beneficios
e incentivos fiscais - tais como o Consenso de Washington (GIAMBIAGI; ALMEIDA,
2003, p.9) e seus desdobramentos quanto aos diplomas de direito interno que
estabelecem padrdes de gestdo fiscal, merecem analise sistematica, especialmente
em fungao da estreita relacado da politica econébmica adotada e com a efetividade dos
direitos humanos, esta percebida por meio das diversas dimensdes do
desenvolvimento e, por consequéncia, seus desdobramentos na plenitude da

cidadania que fundamenta os elementos basilares da teoria do estado republicano.

Sob a légica fiscal, a fim de uma modelagem de sua responsabilidade,
importa substancialmente a compreensao e melhor contabilizacdo dos inventivos e
beneficios fiscais. Conforme a perspectiva ofertada por Amaral Filho (2010, p.11), a
unica maneira de acolher — sem restricdo — os argumentos de concessao de incentivos
fiscais pelos governos locais, com o fim de atrair investimentos, &€ admitindo que essa

pratica é contextualizada num mundo de concorréncia perfeita.

Num contexto de concorréncia perfeita, em que o territério € uma
abstracdo, n&o s6 o numero de concorrentes € grande, mas todos os concorrentes
disp6éem das mesmas informagdes e sdo dotados de fatores homogéneos, de maneira
gue nao ha lugar para a manifestacéo de acdes oligopolistas e monopolistas entre as
localidades ou os estados na atracao de investimentos, sendo os eventuais beneficios
concedidos fundados nas desigualdades sociais ou regionais identificadas e verificada
a racionalidade da relagcdo preestabelecida de que a concessao impactara
positivamente na correcédo dessas distor¢cées de igualdade material de oportunidades

aos cidadaos, a fim de fomentar uma liberdade igual. Assim, quando o modelo tedrico
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esbocgado a partir dos comandos constitucionais é confrontado com a realidade fatica,

em analises qualitativas e quantitativas, pode-se verificar ou ndo incongruéncias.

A titulo de se verificar, a posteriori, a assertividade da politica de beneficios
e incentivos fiscais de dado ente federado — mormente os estados — eficacia e, quando
considerado o instituto da prorrogacao, a eficiéncia e adequagao da motivagao do
agente publico responsavel, pode-se estabelecer algumas correlagdes, que se
verificadas estatisticamente como significativas, oferecem um norte relativamente
seguro para uma politica fiscal responsavel nesse quesito. Embora ha de se observar
que tal metodologia ndo € ainda obrigatoriamente adotada, uma vez que o fax
expenditure ndo é adequada ou suficientemente tratado no ambito dos parédmetros
normativos da gestao da responsabilidade fiscal, mas pode servir para uma avaliagao
de uma das dimensdes mais significativas quanto a hipotese da fragilizagdo da

situacao patrimonial.

Como o Fundo de Participacdo dos Estados do Distrito Federal (FPE) é
composto por percentuais globais de arrecadagao nacional do Imposto de Renda —
pessoa fisica e juridica - (IR) e do Imposto sobre Produto Industrializado (IPl), num
periodo em que forem mantidas as respectivas aliquotas e equivaléncias de eventuais
tabelas de limites de isengdes e, respectivamente, faixas de rendas e produtos de
incidéncia, o crescimento do montante do FPE deve refletir o crescimento médio da
renda e da produgéao industrializada em ambito nacional e n&o local; logo, se houver
uma relagao direta — mesmo que com um lapso temporal de implementacéo e desde
gue nao houvesse outros fatores mais relevantes na efetiva promogéo do crescimento
econdmico, entre a elevagdo de concessao e gozo dos percentuais de incentivo e

beneficios de dado tributo de ente subnacional em dada regido, tal como ICMS 422 -

422 Nao obstante reforma implementada com o advento da Lei Kandir, o ICMS atualmente apresenta
deturpagdes com relagdo ao modelo do IVA, que trouxe significativas vantagens competitivas para as
economias dos paises que o adotaram: as isenc¢des e beneficios fiscais concedidos pelos Estados,
nao tem sido operacionalizadas com uma preocupagao de aprimorar o modelo atual, podendo-se
perceber um certo desconhecimento das suas consequéncias (VARSANO, 2015, p.5).
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com montante arrecadado, a justificativa de que os beneficios fiscais concedidos em
dado entre subnacional ndo seriam renuncias, deveriam ser sustentados por uma
elevacdo da representatividade da arrecadacdo do respectivo tributo, quando
comparado — por exemplo - aos repasses obrigatérios da Unido, que — em tese, por
se tratar de tributos incidentes sobre outros fatos geradores e numa base muito maior

— nao sofreriam influéncia direta significativa daqueles beneficios.

Pelo acima exposto, uma analise, mesmo que perfunctéria, nas correlacoes
significativas ou n&o de tais indicadores numa série temporal razoavel, pode ser um
achado de auditoria que apontaria para um mascaramento institucional do nivel de
renuncia fiscal, caso tais montantes ndo estejam previstos nos anexos da LDO e
declarada sua evolucdo quadrimestral nos Relatérios de Gestdo Fiscal das

competéncias analisadas.

Outra forma de se verificar a adequacado da motivacdo da concessio ou
eficacia da politica de incentivo e beneficios fiscais no ambito do ente subnacional
estado e — a partir de uma correlagao significativa positiva valida-la no ambito dos
parametros de um estado republicano — seria a comparacdo dos montantes de
beneficios e incentivos fiscais de ICMS gozados no territério de cada municipio®?3,
conforme o caso, com o valor adicionado (VA)424 — que ja sdo sistematicamente
medidos em fung¢ao da sistematica constitucional de distribuicdo de parte da receita
do sobredito imposto para os municipios do correlato estado federado, a partir das

estruturas dos respectivos Conselhos Deliberativos dos indices de Participagéo dos

423 Metodologia que com pouco esforgco poderia também ser implementada em nivel de regido
administrativa no Distrito Federal, por exemplo.

424 valor Adicionado (AV) do ICMS é obtido a partir da soma de valores das mercadorias que sairam
de dado territério, sendo, deste montante, subtraida a soma dos valores de mercadorias que
entraram e, posteriormente, acrescido ao resultado, desde que nulo ou positivo o valor das
prestacdes de servigos na mesma base territorial.
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Municipios (Coindices)*?5.

A partir do raciocinio delineado acima, cruzados os dados com os
respectivos indices de desenvolvimento humano municipal (IDHM)4% — em se
tratando de estados, ou mensuracéo equivalentes em regides administrativas a partir
da mesma metodologia de aferéncia internacionalmente validada — e verificar se ha
uma correlagéo significativa positiva®?” que pudesse endossar um discurso oficial de
que os incentivos e os beneficios fiscais — dinheiro publico representado no sacrificio
do Erario publico travestido em renuncias fiscais — sdo concedidos a partir de estudos
sistematicos que visam a corregcédo das desigualdades sociais e regionais (artigo 3°,
da CRFB).

Essa ultima metodologia se justifica em face de uma auséncia ou pouco
incidéncia de accountability dos agentes publicos quanto as politicas tributarias

estabelecidas e seus reflexos na gestdo da responsabilidade fiscal, nas implica¢des

425 O VA é calculado por 6rgao proprio especializado em cada ente federado, normalmente vinculado
a Pasta da Fazenda. No caso do Estado de Goias, que no Capitulo subsequente sera objeto de
estudo a partir da modelagem légico-juridica aqui estabelecida, pela Secretaria Executiva do
Coindice; esse calculo é feito e monitorado por conselheiros integrantes dos poderes Executivo e
Legislativo estaduais, bem como de representagdo dos municipios, com o fito de estabelecer, a
partir do VA correlato de cada municipio frente ao VA geral do estado, os indices de participagcéo
dos municipios (IPMs) no percentual das receitas do tributo ICMS cuja transferéncia do estado aos
municipios é constitucionalmente estabelecida — ao ponto de jurisprudencialmente 25% (vinte e
cinco por cento) da receita de ICMS nao ser considerada receita propria do estado, mas sim dos
municipios — como se observa do disposto no artigo 158, IV e paragrafo unico, da CRFB e, no estado
de Goias, pela Lei estadual n° 11.242, de 13 de junho de 1990.

426 O IDHM é uma adaptacgéo pelo PNUD Brasil, IPEA e Fundagao Jodo Pinheiro do modelo de afericao
do indice de Desenvolvimento Humano realizado pela ONU globalmente e ranqueado entre as
nagodes, por meio do PNUD. Atualmente o IDHM, tal qual o IDH, é calculado para cada municipio
por meio da média geométrica [obtida pela raiz cubica da multiplicagdo de trés indices] dos IDHM
Longevidade [expectativa de vida ao nascer], IDHM Educacéo [obtido por média geométrica, a partir
da raiz cubica da multiplicagdo dos subindices “escolaridade da populagcao adulta” e “fluxo escolar
da populagéo jovem”, com respectivos pesos um e dois] e IDHM Renda [renda per capita] (PNUD;
IPEA; FJP, 2013, pp.25-29)

427 Correlagéo significativa positiva entendida como aquela em que se verifica uma relagéo direta - e
consistente no lapso temporal analisado — entre o volume proporcional de beneficios e incentivos
fiscais concedidos, em face do VA do territério analisado, e o incremento do indice de
Desenvolvimento Humano, ao menos no que condiz a sua dimenséao renda.
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em termos de possivel fragilizacdo da situagdo patrimonial em face de eventual
cenario — tal como o hodierno contextualizado numa crise econémica e/ou fiscal — em
que se verifigue mais acelerado crescimento das demandas sociais, que demandam
crescimento das despesas publicas, do que o crescimento das receitas que — em tese
e num cenario de tributagdo neutra — deveriam acompanhar, quanto a cada tributo, a

elevagao do montante de fatos geradores nas correlatas bases de calculo.

que a auséncia transparéncia nessas politicas - ou ainda a pouca
abrangéncia do planejamento — contribuem para um controle ineficiente que permite
a reproducado de modelos concentradores e contrarios ao discurso da corregao das
desigualdades regionais, tal como compreendido por Furtado (1973, p. 11, 30-35 e
72-75) quando trata do fendmeno na reprodugdo das miniaturas das economias
centrais nas regides periféricas, tendo o subdesenvolvimento como um “quadro

estrutural™28,

3.6.4. Despesa publica e estado republicano

Em decorréncia da harmonizagdo do orgamento anual ao PPA,
necessariamente deve-se adotar uma para a despesa orgcamentaria uma estrutura
programatica que atrele a agdo do governo ao respectivo programa — como
desdobramento direto dos objetivos estratégicos do ente federado firmados
legalmente no ciclo do PPA, sendo este como uma organizagao harmdnica com os
planos decenais e/ou setoriais, cujos parametros de planejamento e execugdo de

curto prazo sao estabelecidos na LDO.

428 A partir do nucleo tedrico proposto por Furtado (1973, p.95) para explicar o mito do desenvolvimento,
verifica-se que “um pais pode avancar no processo de industrializagdo sem abandonar suas
principais caracteristicas de subdesenvolvimento”, mesmo quando as politicas publicas propiciam
um dado perfil para a demanda, ou mesmo a indugao direta de determinadas atividades produtivas,
maximizando “a transferéncia do progresso técnico” (ibidem, p.106) e, com isso, o crescimento do
Produto Interno Bruto (PIB).
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As despesas publicas no Brasil tém sua classificacdo basicamente por meio
da identificagdo de categoria econémica???, grupo de natureza de despesa (com dois
digitos)*3°, modalidade de aplicagao*?! e elemento de despesa (com dois digitos)*32.
Cada classificagdo das retro citadas sdo contempladas no conjunto de codigos que
identifica a despesa no ambito da contabilidade publica, perfazendo oito posi¢cdes ou
digitos, na correspondente ordem disposta.

Outra classificagao utilizada, titulo de viabilidade de rastreamento e
controle, é a institucional que assinala o 6rgao - integrantes o orgamento fiscal e da
seguridade social - responsavel pela execugao da despesa, ou ao qual a dotagdo esta
atrelada em face das vinculagbes. Apos a identificagdo do 6rgdo, desdobra-se tal
classificagao na identificacdo da unidade orgcamentaria propria, tais como fundos
especiais, € na sequéncia utiliza-se, via de regra, a classificagdo da fonte de recursos
que indica a origem ou procedéncia dos recursos, tais como tesouro estadual,

recursos vinculados estaduais, recursos vinculados, fundo especial de despesa,

429 Despesa corrente, correspondente aquelas que nao se referem a aquisicdo de bens ou direitos
passiveis de ampliar o ativo ndo circulante, ou de capital, sendo que estas sédo as utilizadas para
investimentos — tais como aquisicdo de bens imdveis ou duraveis, bem como direitos registraveis
no ativo nao circulante - e amortizagao do principal da divida publica de longo prazo.

430 Caracteriza o objeto do gasto publico por grupo agregador, tal como (1) pessoal e encargos sociais
(artigo 18 da LRF), (2) juros e encargos da divida, (3) outras despesas correntes, (4) investimentos,
(5) inversodes financeiras — tais como aquisi¢do de imoveis ou bens de capital ja em utilizagdo pelo
ente adquirente - e (6) amortizagédo do principal da divida atualizado.

431 A modalidade de aplicagao tem por finalidade a explicitagdo da forma direta ou indireta da aplicagao
pelo correlato ente publico na qual ela esta sendo contabilizada, possibilitando prevengao quanto a
duplicidades de contagem quando executados de forma desconcentrada ou descentralizada. Tais
despesas, classificadas por modalidade, podem ser exemplificadas por (20) transferéncias a Unido,
(41) transferéncias a municipios, (50) transferéncias a entidades privadas sem fins lucrativos, (70)
transferéncias a instituigdes multigovernamentais, (80) transferéncia ao exterior, (90) aplicagcbes
diretas, (91) aplicagcéo direta decorrente de operacéo entre 6rgaos, fundos, autarquias, fundagoes,
empresas estatais dependentes e outros eventuais participes do orcamento fiscal de dado ente.

432 Elemento do gasto, tal como (01) aposentadorias, reserva remunerada e reformas (03) pensoes,
contratagdo por tempo certo, (05) outros beneficios previdenciarios, (08) outros beneficios
assistenciais, (09) salario familia, (11) vencimento e vantagens fisicas, (12) vencimento e vantagens
etc.
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recursos proprios, administracao indireta, recursos vinculados federais, outras fontes

de recursos, recursos de operacdes de crédito.

Outra classificacao utilizada para efeito de verificar a aplicagao, em face
das vinculagbes constitucionais e legais, € a funcional que, por definicdo, segrega as
dotacgbes orcamentarias em fungdes — tais como saude, educacgao, cultura, transporte,
direitos da cidadania, encargos especiais etc. - e subfun¢gdes com o seu detalhamento.
Cabe destacar que essa classificacao foi instituida pelo entdo Ministério do Orgamento
e Gestao, em 1999, por meio da Portaria n® 42, e prontamente abracada pelos 6rgaos
de controle interno e externo em face de seu facil manejo e potencialidade de

rastreabilidade.

Quanto ao controle do gasto publico, utilizando-se tanto da identificagao do
objeto da despesa como do detalhamento ofertado pela classificagao por elemento,
verifica-se, por exemplo, a questao das despesas com pessoal e encargos correlatos.
Seguindo o liame légico ofertado pela perspectiva normatizada no direito financeiro
patrio quanto ao aparato da sociedade politica, o funcionamento da maquina estatal
exige um elevado capital humano para sua operacionalizagdo, consequentemente
esse fator representa uma grande parcela da despesa publica, raz&o pelo qual a
norma foi cautelosa ao disciplinar a matéria, ndo sé em relagdo aos ativos, mas
também em relacdo aqueles que ndo atuam mais produtivamente na atividade estatal,
como o caso dos aposentados e pensionistas. Sob essa égide sao implantados
marcos objetivos para assegurar a boa gestdo de todos os entes e dérgédos da
federacao, dado o carater nacional da lei.

Ciente das dificuldades passadas por cada nivel da federacdo, a norma
geral da responsabilidade fiscal estatuiu limites diversos, sendo que para Estados e

municipios o percentual € de 60%, enquanto para a Unido limite € de 50%, nao
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considerar a distribuicdo dos limites por poder 6rgdaos autbnomos:

Tabela 8 — Distribuicao de limites de DLP

Ente Pode.r P.odellf P(.)d.er' Minist.ério Total
Executivo Legislativo Judiciario Publico

Unigo 40,9% 2,5% 6,0% 0,6% 50%

Estados/DF 49,0% 3,0% 6,0% 2,0% 60%

Municipios 54,0% 6,0% - - 60%

Fonte: Abraham (2017, p.180), com adaptacgdes.

Para, a partir da despesa bruta com pessoal (DBP) chegar-se ao montante
da despesa liquida, ha que se considerar, dentre outros fatores, a distingdo entre
despesas de carater remuneratério daquelas de carater indenizatério — tais como
diarias, ajuda de custo, vale-alimentagao - como bem adverte Cruz (2000, p.72). No
entanto, muitas despesas tidas como indenizatérias, a partir de certa
representatividade da renda geral mensal do servidor, por fonte pagadora, tem sido
consideradas para efeito de comporem algumas bases de calculo, tais como os
ganhos com diarias acima de 50% do valor do respectivo vencimento quanto ao
recolhimento do Imposto de Renda Pessoa Fisica; isso induz a algumas

interpretacbes mais rigorosas quanto também seu computo para apuragao da DLP.

433 Art. 19 [...] § 1° Na verificacdo do atendimento dos limites definidos neste artigo, ndo serdo
computadas as despesas: | - de indenizagdo por demissao de servidores ou empregados; Il -
relativas a incentivos a demisséo voluntaria; IV - decorrentes de decisao judicial e da competéncia
de periodo anterior ao da apuracao a que se refere o § 2° do art. 18; V - com pessoal, do Distrito
Federal e dos Estados do Amapa e Roraima, custeadas com recursos transferidos pela Unido na
forma dos incisos Xlll e XIV do art. 21 da Constituicdo e do art. 31 da Emenda Constitucional n° 19;
VI - com inativos, ainda que por intermédio de fundo especifico, custeadas por recursos
provenientes: a) da arrecadacgao de contribuicbes dos segurados; b) da compensacéo financeira de
que trata o § 9°, do artigo 201, da Constituicdo; c) das demais receitas diretamente arrecadadas por
fundo vinculado a tal finalidade, inclusive o produto da alienagédo de bens, direitos e ativos, bem
como seu superavit financeiro.
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Tais destoancias interpretativas serdao objeto de analise nos tépicos sobre
precedentes administrativos e jurisprudéncias das cortes de contas e tribunais

superiores.

Os limites constantes da Tabela 8 apresentam o maximo aceitavel pela
norma, porém o zelo pelo equilibrio fiscal se reflete também na adogdo do denominado
limite prudencial, de modo que se as despesas com pessoal alcangarem 95% do teto,
deverao ser adotadas medidas de contenc¢ao de gastos com o funcionalismo publico
envolvendo a proibigdo de criagdo de novos cargos, empregos ou fungdes publicas,
além da proibicdo de horas extras, vantagens, aumentos, reajustes ou adequacéo de
remuneragao, bem como alteragao da estrutura dos cargos que implique aumento de
despesas e provimento, admissao ou contratacao, salvo na hipétese de reposi¢ao
decorrente de falecimento ou aposentadoria nas areas de saude, educacao e

seguranga.

Embora deva ser adotado como prudéncia, o atingimento dos limites
prudenciais supracitados enseja a tomada de providéncias pelo gestor que devera,
nos dois quadrimestres seguintes, promover a redugéo dos gastos através da redugao
de carga horaria com os respectivos reflexos salariais ou até mesmo a extingdo de
cargos ou fungdes, sendo a medida mais drastica a ser adotada, visto que relativiza a
estabilidade dos servidores publicos face a preservacdo do equilibrio fiscal. Sua
inobservancia implica na impossibilidade do recebimento de transferéncias voluntarias
—respeitadas as excecgdes constitucionais ou aquelas paulatinamente introduzidas por
normas complementares 434 - de receber garantia de outro ente e de contratar
operacgoes de crédito, salvo para refinanciar a divida publica ou para reduzir despesas

com pessoal, sendo essas sancdes aplicaveis imediatamente caso essa situagcao

434 A exemplo da excepcionalizagdo dos recursos destinados ao SUS, por forga do caput do artigo 25,
da LRF, bem como as exceg¢bes de vedagao de suspensdo de transferéncias voluntarias para
saude, educagao e assisténcia social constantes do §3°, do supracitado artigo 25, do diploma legal
da responsabilidade fiscal em ambito geral e nacional.
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ocorra no primeiro quadrimestre do ultimo mandato dos titulares de Poder ou dos
orgaos referidos.

Para efeito de mera alerta ao jurisdicionado e inclusdo em escopo de
auditorias por parte das cortes de contas, a LRF estabelece ainda o limite de alerta
que vem a ser 90% do valor maximo de gasto para cada ente federado e,
internamente, no maximo reservado a cada poder ou 6rgao de destaque constitucional

com autonomia administrativo-financeira.

Destaque-se que a legitimidade dos atos relativos as despesas com
pessoal depende do limite legal com despesas obrigatérias de carater continuado e
agdes governamentais, além do limite de gastos com inativos, que caso inobservado
gera a nulidade plena do respectivo ato, a mesma consequéncia se aplica, como
adverte Abraham (2017, p.184-188), ao aumento de gastos com pessoal nos ultimos
cento e oitenta dias do ultimo ano do mandato do titular de Poder ou 6rgdo, com
reflexos inclusive na seara criminal, outro mecanismo que revela a preocupagcio com

“herancas fiscais” indesejadas.

Numa perspectiva mais geral, extrapolando a analise do custeio de
pessoal, as despesas obrigatérias de carater continuado sdo impostas por previsao
normativa legal por periodo superior a dois anos, ndo podendo o governo dela se
esquivar sem violar os seus proprios atos normativos, possuindo natureza de despesa
corrente e com duragao superior a dois anos. Na mesma sistematica de todas as
despesas estatais, ndo pode comprometer o equilibrio financeiro devendo apresentar
uma estimativa trienal, além da respectiva origem dos recursos comprovando que nao
afetarao as metas fiscais através de uma compensag¢ao mediante corte de gastos ou
aumento de receita. A reposicado de servidores nao se enquadra neste tipo de

despesa.

Os restos a pagar — inscritos a qualquer titulo de despesa - apresentam um

limite temporal que busca impedir que o mandatario de um poder repasse uma divida
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a seu sucessor como se verificou diversas vezes antes da promulgacgéo da lei. Neste
sentido, ndo podera ser contraida nos ultimos oito meses do mandato, despesas que
nao possa ser integralmente paga até o fim do exercicio ou que nao haja reservas
suficientes para sua quitagdo em exercicios subsequentes. Esse cuidado ja estava
presente, em menor medida, na Lei 4.320/64435 e na Constituicdo de 1988436, porém
com o advento da LRF buscou-se uma maior seguranga em relagdo a transicgao,

evitando “herancas fiscais” que inviabilizavam parte dos mandatos.

3.7. Normas brasileiras de contabilidade aplicadas ao setor publico

A expedicdo de normas brasileiras de contabilidade — em ambito geral,
quando de natureza técnica e profissional — sdo de competéncia do Conselho Federal
de Contabilidade, nos termos do Decreto-Lei n°® 9.295/1946, especialmente por forca
do disposto em seu artigo 6°, alinea f, com redac&o dada pelo artigo 76, da Lei n°
12.249/2010. Nao obstante, muitas disposi¢gdes encontram-se em normas gerais da
Unido de ambito nacional, bem como sao expedidas pelos demais estados federados
quando se aplicam ao setor publico, com base em questionavel interpretacdo quanto
ao poder-dever de normatizar concorrentemente, suplementarmente, ou mesmo com
competéncia plena, conforme o caso, por se tratar de direito financeiro, nos termos do
artigo 24, da CRFB.

Da inteligéncia contida no artigo 24, §1°, da Carta Politica brasileira, deduz-
se que cabe a Unido o estabelecimento das normas gerais das normas brasileiras de
contabilidade (NBC TPS), ndo obstante a competéncia normativa suplementar n&o

435 Art. 59 [...] — §1° [...]é vedado aos Municipios empenhar, no Ultimo més do mandato do Prefeito,
mais do que o duodécimo da despesa prevista no orgamento vigente. §2° Fica, também, vedado
aos Municipios, no mesmo periodo, assumir, por qualquer forma, compromissos financeiros para
execucao depois do término do mandato do Prefeito.

436 Art. 167 —[...] § 1° Nenhum investimento cuja execucao ultrapasse um exercicio financeiro podera
ser iniciado sem prévia inclusdo no plano plurianual, ou sem lei que autorize a inclusao, sob pena
de crime de responsabilidade.
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fica excluida aos estados federados, como bem explicita no artigo 24, §2°, da CRFB.
Nao obstante, ndo se pode deixar de considerar as competéncias ao Senado Federal
de estabelecer diretamente os limites globais e condi¢gdes para o montante da divida
mobiliaria43” ou, por meio de proposicédo do Presidente da Republica, fixar os limites
globais para o montante da divida consolidada*3® de cada esfera de entes federados,

e Secretaria do Tesouro Nacional

A partir do inicio formal do processo de convergéncia das normas
brasileiras de contabilidade (NBCs) em 2015 — por meio de acordo de colaboragao
firmado com a International Federation of Accountants (IFAC) que creditou o CFC
como um dos tradutores nacionais — tendo por base os padrdes internacionalmente
exarados pelo International Public Sector Accounting Standards Board (Ipsasb), o
CFC em cooperagao técnica com a STN revisou boa parte das NBCs ja existentes e
estabeleceu um cronograma de convergéncia que termina em 2021, sendo o prazo
para sua integral adocdo até 2024. A preocupagédo central, além de maior
transparéncia para as contas publicas, € a comparabilidade e rastreabilidade,
elevando-se o por consequéncia os niveis de accountability e compliance do governo
e contas nacionais, ampliando os niveis de confianga do mercado interno e esterno e
dos organismos de controle social sobre o teor dos demonstrativos contabeis e fiscais

do setor publico brasileiro.

Em que pese a relevancia a médio e longo prazo da convergéncia das
NBCs aos padrdes internacionais, ha de se considerar que o ambiente de intensa

mudanga e revisdes conceituais somou-se a cenarios ciclicos de crises econémicas e

437 Djvida contraida mediante a emissédo de titulos.

438 Também denominada divida fundada, consubstancia-se propriamente nas obrigagées financeiras
assumidas em virtude de leis, contratos, convénios ou tratados e da realizagdo de operagdes de
crédito com prazo de amortizagao superior a 12 meses. No entanto, a partir de 2001, por for¢a da
Resolugao SF n°® 43/01, as operagdes de crédito que, mesmo sendo de prazo inferior a 12 meses,
tenham sido incluidas como receitas orgamentarias, bem como passou-se a incluir os precatérios
judiciais emitidos e nao pagos no orgamento anual em que tiverem sido incluidos.
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fiscais, potencializando a reinterpretacdo de normas e elementos de demonstrativos
contabeis e fiscais, implicando em alguns momentos#*® no agravamento de crises
politicas de ambito nacional ou regional, tais como as denominadas “pedaladas
fiscais” atribuidas ao governo da entdo presidente Dilma Rousseff relativas ao
exercicio de 2015449, classificada pelo TCU como sendo espécie do género de
ilicitudes denominadas “contabilidade criativa” (BRASIL, 2016, pp.627e 657). Nao se
pode olvidar, no entanto, que o movimento de acirramento de testes empiricos com
os conceitos e disposi¢gdes normativas que regulam a contabilidade aplicada ao setor
publico brasileiro se deu ndo em 2015, mas bem mais de uma década antes,
coincidindo com os momentos de maior ou menor convergéncia da administragéo
publica brasileira com os preceitos da abordagem tedrica que foi denominada estado
republicano por Bresser-Pereira, especialmente a partir do final da década de 1990,

com a posterior edicdo da LRF em 2000.

No ambito constitucional, ha de anotar alguns marcos de mudanga com
repercussdes no direito financeiro, especialmente na sistematica da contabilidade
aplicada ao setor publico, especialmente desde a década de 1990 a partir da qual as
normas gerais atualmente vigentes aplicaveis a matéria foram editadas, com as
honrosas excegdes daquelas recepcionadas de regimes constitucionais anteriores,
tais como o Decreto-Lei n°® 4.320/1964.

No sentido acima esbogado, verifica-se que a CRFB promulgada em 1988
sofreu alteragdes pelas ECs n° 29/2000 (quanto ao financiamento da saude) EC n°
42/2003 (quanto ao sistema tributario nacional), n® 45/2004 (introduzindo as sumulas
vinculantes e ampliando o ativismo judicial que repercutem em alteragcdes no direito

financeiro por meio de precedentes), n°® 53/2006 (que altera diversas disposicoes,

439 Por meio de maior massa critica desenvolvida em operadores das ciéncias contabeis e seus reflexos
nas ciéncias conexas.

440 \Vide a narrativa oficial documentada em Brasil (2016, pp.23, 36, 60, 61, 203, 562, 627, 633, 667,
749 e 754).
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dentre elas os de financiamento da educagao e saude), n° 59/2009 (que trata da
reducdo progressiva das desvinculagbes de receitas destinadas a manutencéo e
desenvolvimento do ensino), n° 86/2015 (que torna obrigatdria a execugao de dadas
programacgdes orgcamentarias, tais como emendas parlamentares ao PLOA), n°
95/2016 (que institui o novo regime fiscal). Tais alteragbes, abriram significativas
frentes de alteracdes constitucionais — por forca de mutacéo constitucional decorrente
das interpretagdes do STF e, em alguma medida, das cortes de contas — e legais, cuja
sistematica de divisdo de competéncia normativa entre distintos 6rgdos e ente

federados ndo conduziu a uma plena confluéncia de praxe e entendimentos.

Por largo periodo o direito financeiro se viu regido especialmente pelo
Decreto-Lei n° 4.320/1964 e, dada sua esparsa e parca regulamentacéao, tendo seu
controle formal focado especialmente nas operacdes propriamente do sistema
orcamentario-financeiro. A compreensao progressiva das repercussdes patrimoniais
dos resultados parciais e anuais das contas orgamentarias, bem como o
amadurecimento do entendimento de que a receita sendo um elemento essencial no
equilibrio orcamentario ndo poderia ser relegada a um sistema de controle
completamente apartado da despesa é que fez com que mais recentemente os
sistemas de controle interno e as cortes de contas se atentassem mais propriamente
a importancia da adogdo de um parametro unico, um regime, de contabilizacéo
viabilizando maior controle sobre o ciclo de planejamento e realizagao da receita. Até
ha bem poucos exercicios financeiros, com o discurso juridico administrativo do sigilo
fiscal e do marco infraconstitucional da receita centrada no CTN, a receita era relegada
a um universo gerido pelas estruturas dos correspondentes fiscos, sem um controle

interno ou externo efetivo, eficiente ou eficaz.

Hodiernamente, ao contrario do supra descrito, a tendéncia € cada vez
mais considerar o CTN como lato sensu o direito tributario, no que tange os seus

dispositivos que informam o ciclo de planejamento e realizagdo orgamentaria da
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receita ou de suas repercussdes patrimoniais, tais como os ritos de inscricéo,

atualizag&o e baixa da divida ativa, como norma integrante do direito financeiro.

A exemplo de significativas altera¢des no direito financeiro com impacto no
patriménio dos entes federados e na forma de interpretacdo e operacionalizacido de
langcamentos nos sistemas patrimoniais, orgamentario-financeiro e de compensacéo,
pode-se citar a dindmica introduzida pela Lei n°® 9.476/1997 que estabelece critérios
para a consolidacdo, a assuncao e o refinanciamento, pela Unido, da divida publica

mobiliaria dos estados federados.

Setorialmente, muitas regulamentacbes de sistemas funcionais ou de
operacionalizacdo administrativa tiveram substanciais repercussées no direito
financeiro, tais como a Lei n°® 8.080/1990 e Lei n°® 8.142/1990 que regulamentaram o
SUS, ou mesmo a Lei n°® 8.666/1993 que, ao tratar da licitacdo, contratos e convénios,
estabelece por vias transversas contabilizagdes proprias do sistema contabil de
compensacgao, ou, ainda a titulo de exemplo, as eventuais alteragdes no Decreto-Lei

n°® 20.919/1932 que regulamenta a prescrigdo quinquenal.

A partir da edicao da Lei complementar n° 101/2000 — denominada lei da
responsabilidade fiscal — diversas normas passaram a alterar a miude a formatacao
de demonstrativos contabeis, interpretacbes conceituais e mesmo o langamento
contabil, no ambito do direito publico patrio. Pode-se destacar dentro deste movimento
a Lei complementar n° 131/2009 — denominada lei da transparéncia — a Lei
complementar n°® 156/2016 que introduziu plano de auxilio aos estados e DF,
estabelecendo medidas de incentivo ao reequilibrio fiscal, bem como a Lei
complementar n°® 159/2017 que instituiu o regime de recuperacéo fiscal dos estados e
do DF.

Deve-se aqui ressaltar que, embora contenha disposi¢cdes coercitivas nos
seus dispositivos internos, o grande instrumento de coergdo ao cumprimento das

disposigdes da LRF foram os instituidos — ja predominantemente no ambito do direito
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penal — pela Lei n° 10.028/2000, denominada lei de crimes fiscais; com o advento e
progressiva aplicagdo dessa norma, os conflitos de interesse nas diversas instancias
politicas e técnicas do estado brasileiro passou a se evidenciar, sendo materializado
muitas vezes em decisfes, interpretacbes para aplicagdo, regulamentagbes ou
alteracdes por meio de revisdes legais ou, ainda, emendas constitucionais quanto aos
conceitos e disposigdes da gestdo da responsabilidade fiscal. As frentes de conflito
ampliaram-se social e politicamente com o advento e progressiva implementagao da
Lei n® 12.527/2011, denominada lei de acesso a informacéo, que apdés mais de trés
décadas vinha a regulamentar direito fundamental constitucionalmente expresso no
artigo 5°, da CRFB.

Em 2018, tendo ja a evidenciagao dos conflitos de aplicagao e interpretagao
dos dispositivos de direito financeiro, especialmente em face de um aprofundamento
da compreensao das repercussdes praticas de sua aplicagdo nas demonstracoes
contabeis e fiscais, adveio a Lei n°® 13.655/2018 que — sob o manto garantista do
contraditério, ampla defesa e presuncgao de inocéncia — altera singelamente o Decreto-
Lei n°® 4.657/1942, denominado lei de introducdo as normas do direito brasileiro,
afetando de forma significativa a praxe dos sistemas de controle interno e externo, por

vias transversas repercutindo no direito financeiro, dentre outras implicacdes.

Ao Senado Federal coube a regulamentacédo de alguns limites, dentre os
quais se destacam o de endividamento dos entes federados e algumas conceituag¢des
e procedimentos que impactaram na contabilidade aplicada ao setor publico brasileiro,
dentre as quais podem-se destacar as Resolugbes SF n° 40/2001, n° 43/2001, n°
48/2007, n° 41/2009, n° 09/2017, n° 10/2017.

No ambito das normas técnicas gerais e profissionais contabeis aplicaveis
ao setor publico, o CFC editou em 1993 a Resolucgdo n° 750, tratando inicialmente dos
principios fundamentais e disposi¢cdes gerais aplicaveis a contabilidade em entidades
do setor publico, posteriormente alterada pela Resolugdo n°1.111/2007 e, mais uma

vez, pela Resolugdo n°® 1.282/2010. Em 2008, ja ensaiando uma convergéncia ainda
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nao formal, é editada a NBCT 16.1 (conceituagado, objeto e campo de aplicagao da
contabilidade no setor publico) por meio da Resolugdo n° 1.128/2008, seguida da NBC
T 16.2 (tratando do patrimbénio e sistemas contabeis) por meio da Resolugdo n°
1.129/2008, da NBC T 16.3 (tratando do planejamento e seus instrumentos contabeis)
por meio da Resolugédo n°® 1.130/2008, NBC T 16.4 (dispondo sobre transagdes no
setor publico) por meio da Resolugédo n°® 1.131/2008, da NBC T 16.5 (sobre registros
contabeis) por meio da Resolugdo n° 1.132/2008, da NBC T 16.6 (sobre os
demonstrativos contabeis) por meio da Resolugdo n° 1.133/2008, NBC T 16.7
(dispondo sobre as consolidagdes das demonstragdes contabeis) por meio da
Resolucdo n° 1.134/2008, da NBC T 16.8 (sobre o controle interno) por meio da
Resolugdo n® 1.135/2008, da NBC T 16.9 (sobre depreciagao, amortizagao e exaustao
de bens do ativo patrimonial) por meio da Resolugéo n° 1.136/2008, da NBC T 16.10
(dispondo sobre a avaliagdo e mensuragao de ativos e passivos em entidades do setor
publico) por meio da Resolugédo n°® 1.137/2008, da NBC T 16.11 (dispondo sobre o
sistema de informagcdo de custos do setor publico) por meio da Resolugdo n°
1.366/2011.

Mesmo sem que as NBCs T tenham se aplicado plenamente para todos os
entes federados, dado as sucessivas negociagdes de vacatio legis com efeitos
retroativos, ja iniciaram suas alteragbes — especialmente quanto as de 16.1, 16.2 e
16.6 - por meio da Resolugdo CFC n° 1.268/2012. Nesse mesmo sentido seguem as
alteragdes nas NBCs T n° 16.1, 16.2, 16,4, 16.5, 16.6, 16.10 e 16.11, por meio da
Resolugao CFC n° 1.437/2013.

Negociadas com o IFAC e firmada a cooperagéao técnica entre CFC e STN
em 2015, com uma ao menos aparente harmonia de entendimentos — inicia-se
formalmente a convergéncia das NBCs para os padrdes internacionais, cuja primeira
materializagdo foi a NBC TSP Estrutura conceitual, no segundo semestre de 2016.
Segue-se, entdo, a edicdo da NBC TSP n° 01/2016 (quanto a receita de transagéo

sem contraprestagcado no setor publico), da NBC TSP n° 02/2016 (dispondo sobre
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receita de transagdo com contraprestagdo), da NBC TSP n° 03/2016 (quanto a
provisdes, passivos contingentes e ativos contingentes), da NBC TSP n° 04/2016
(dispondo sobre a contabilizagdo dos estoques), da NBC TSP n°® 05/2016 (quanto a
contratos de concessao de servigos publicos), da NBC TSP n° 06/2017 (dispondo
sobre a contabilizagdo de propriedade para investimento), da NBC TSP n° 07/2017
(quanto ao ativo imobilizado), da NBC TSP n° 08/2017 (quanto ao ativo intangivel), da
NBC TSP N° 09/2017 (dispondo sobre a redugao do valor de ativo recuperavel nao
gerador de caixa), da NBC TSP n° 10/2017 (dispondo sobre a redugéo do valor de
ativo recuperavel gerador de caixa), da NBCT TSP n° 11/2018 (quanto a apresentagéo
das demonstragdes contabeis), da NBC TSP n° 12/2018 (dispondo sobre a
demonstracao dos fluxos de caixa), da NBC TSP n° 13/2018 (quanto a apresentacgao
de informagao orgamentaria nas demonstragdes contabeis), da NBC TSP n° 14/2018
(sobre a contabilizagc&do de custos de empréstimos), da NBC TSP n° 15/2018 (dispondo
sobre a contabilizagdo de beneficios a empregados), da NBCT N° 16/2018 (quanto a
demonstragées contabeis separadas), da NBC TSP n° 17/2018 (quanto as
demonstragdes contabeis consolidadas), da NBC TSP n° 18/2018 (dispondo sobre a
contabilizag&o de investimentos em coligada e empreendimento controlado), da NBC
TSP n° 19/2018 (dispondo sobre a contabilizagdo de acordos em conjunto), da NBC
TSP n° 20/2018 (quanto a divulgagao de participagdes em outras entidades), da NBC
TSP n° 21/2018 (combinagdes no setor publico).

Ha de se ressaltar que mais e significativas alteragcbes nas normas
brasileiras de contabilidade aplicadas ao setor publico estdo a caminho, como se pode
verificar ao teor de: i) PLP n°® 295/2016 ja aprovado no Senado Federal e atualmente
em tramite na Camara de Deputado, com vistas a em dindmica - ao menos discursiva
— de maior convergéncia com os preceitos da LRF, substituir o Decreto-Lei n°
4.320/1964 enquanto nova lei geral de finangas publicas, com proposi¢cdes de também
ser denominada lei da qualidade fiscal; ii) Projeto de Lei Complementar n°® 125/2019

que propode alteracdes na LRF, em especial quanto aos requisitos para a formulagcao
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da LDO, que passaria a conter previsdo de atualizagdo anual da tabela progressiva
do imposto de renda incidente sobre os rendimentos de pessoa fisica de acordo com
a variagcdo acumulada no ano anterior do indice de Precos ao Consumidor Amplo; ou
iii) Projeto de Lei n°® 1292/1995, tendo consolidadas proposigdes do PL n° 6814/2017
do Senado Federal e outros 239 PLs correlatos, com a nova lei geral de licitagcbes e
contratos, revogando as disposi¢gbes que afetam a contabilidade publica contidas
especialmente na Lei n° 8.666/1993, embora tal diploma se situe mais propriamente

no ramo do direito administrativo.

As normas de direito financeiro, quando alteradas, introduzidas ou
revogadas, dificilmente ndo impactam direta ou indiretamente aquelas que tratam da
operacionalizacdo da contabilidade aplicada ao setor publico; isso porque, as NBC
TSP nada mais sao do que os desdobramentos de mensuracgao e registro dos fatos e
atos da administragao pubica, regulados em alguma medida pelo direito financeiro.
Assim é que, por exemplo, o estabelecimento dos regimes de caixa para os registros
da receita e o regime de competéncia para as despesas publicas, firma para o sistema
contabil orgamentario financeiro um atipico regime contabil misto. A compreensao dos
sistemas contabeis aplicaveis ao setor publico pode ser uma forma de sistematizar a
praxe contabil decorrente das normas de direito financeiro brasileiro.

Quatro sado os sistemas adotados na contabilidade aplicada ao setor
publico: i) orgamentario-financeiro, cujo regime operacional ainda é o misto (NBC TSP
n°12/2018), mas a consolidagdo de suas demonstracbes segue o0 regime de
competéncia (NBCs TSP n°® 11/2018 e 13/2018), suas contas das receitas e das
despesas permitem o acompanhamento da realizagcdo da receita e execucado da
despesa publica, sendo seus resultados ndo neutros transportados ao sistema
patrimonial; ii) de compensacao que tem por finalidade o registro de todos os atos e
fatos que tenham potencial impacto no patriménio publico, tendo um dialogo direto
com os instrumentos de planejamento como anexos de riscos fiscais e metas fiscais

da LDO, leis autorizativas de contratacdo de empréstimos, leis autorizativas de
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alienacao de ativos nao circulantes ou de criagcdo de empresas pubicas, por exemplo;
iii) patrimonial, cujas suas contas se agregam em cinco grandes grupos, sendo ativo
circulante, ativo nao circulante, passivo circulante, passivo nao circulante e patriménio
liquido, no qual o equilibrio do montante da soma dos dois primeiros deve se
evidenciar por equivaler a soma dos trés ultimos, dentre outras necessarios corolarios
das normas técnicas de saude patrimonial; iv) de custos*#!, que registram a evolugéo
dos custos da administragdo publica, com um viés qualitativo do gasto publico,
consubstanciando-se num dos mais relevantes instrumentais de planejamento e

controle, embora ainda substancialmente relegado na praxe administrativa brasileira.

O sistema contabil de custos, esta infimamente relacionado a quantificacao
e qualificagdo do gasto publico na busca de eficiéncia?*? e produtividade, ambos
dispares conceitos inseridos num contexto de atividade produtiva, embora nao
raramente utilizados de maneira indevida como sendo um mesmo. Este ultimo trata
da relagdo existente entre o montante de produtos que conseguem ser produzidos

através de uma quantidade fixa de insumos, mas podem ser inseridos variaveis que

441 O sistema de custos se relaciona com o modelo produtivo que no setor publico difere da iniciativa
privada, pois esta tem acesso a uma oferta elastica de insumos que nao esta a disposi¢gao daquele.
Como a tributagdo é o mecanismo de custeio dos gastos publicos, qualquer gasto adicional
necessita do aumento dos impostos distorcivos, que apresentam custos marginais afetando tanto
os contribuintes quanto o proprio sistema tributario, embora tal espécie ndo seja capaz de
desencadear o efeito substituicdo. Porém, o incremento dos dispéndios estatais gera a beneficios
sociais que acompanham a evolugdo dos gastos, essas varidveis acabam por dificultar a
mensuragao da eficiéncia dos gastos, que muitas das vezes se atém a eficiéncia no uso da receita.
E nesse sentido que Mattos e Terra (2015, pp. 217-224) realiza a analise de situacdes dificeis na
alocagao de recursos publicos, ou seja, as alternativas para o gasto publico passam ao largo das
analises realizadas, bem como a desconsideragao do pre¢go de um governo instituido.

442 A eficiéncia de escala esta relacionada a uma produgdo numa escala favoravel, assim compreendida
aquelas em que o a produtividade média dos insumos atinge 0 maximo, ja o panorama dos produtos
refere-se a utilizagdo de insumos comuns. Ja a eficiéncia alocativa reside no comportamento e no
objetivo, tendo em vista que estes pontos determinaram a alocagéo dos recursos financeiros e o
comportamento de lucros e custos. Por fim, a eficiéncia social, que analisa os bens e sua maxima
utilidade social, de modo que o aspecto do produto incide sobre o limiar produtivo em relagao a
fronteira de possibilidade de produgéo, onde a produgdo de um néo afeta a de outro (MATTOS e
TERRA; 2015, pp. 215-216).
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influenciem esse numero de acordo com as necessidades da atividade realizada, o
que se denomina produtividade total de fatores. Segundo Mattos e Terra (2015, pp.
213-215), sua principal utilidade é mensurar quais areas e quais agdes afetam o ciclo
produtivo em busca de melhores resultados, seja mediante politicas publicas ou até

mesmo pela iniciativa privada.

Destaque-se que fatores ambientais, como cultura e religido, por exemplo,
nao estao sob o controle dos agentes publicos de modo a permitir o incremento de um
efetivo indicador de produtividade no ambito geral da administragéo publica, podendo
eventualmente ser estabelecido em processos menos complexos. Nao obstante, o
conceito de eficiéncia, embora mais complexo, pode ser agrupado em diversos tipos
de acordo com a relevancia que certos fatores recebem, seja ela pelo enfoque do
insumo ou pelo enfoque do produto. A eficiéncia técnica, em relacdo ao produto, é
conceituada como a quantidade de produtos produzidos com uma quantidade fixa de
recursos em relagdo ao montante factivel de producgéo, haja vista a tecnologia
disponivel, também denominado de fronteira de possibilidades de producio. Pela
perspectiva do insumo, a eficiéncia técnica persegue a fronteira de custos, que sao os

insumos minimos necessarios para a producao do produto.
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As demonstragdes contabeis*43 gerais aplicaveis ao setor publico sdo, em
regra: i) balango orgamentario*#4; i) balango financeiro*4%; iii) balango patrimonial#4¢;
iv) demonstragbes das variagbes patrimoniais 447 . Tais demonstrativos sio de
consolidagao anual, em fungao das alteracdes introduzidas pela Lei da Transparéncia
e Lei de Acesso a Informacéo, com a necessidade da disponibilidade dos dados de

execugao orcamentaria em tempo préximo ao real, os controles internos e externos

443 Nesse sentido, o artigo 101, do Decreto-Lei n® 4.320/1964 determina que os resultados gerais do
exercicio serdo demonstrados no balango orgamentario, no balango financeiro, no balango
patrimonial e na demonstragéo das variagdes patrimoniais.

444 Em seu artigo 102, o Decreto-Lei n° 4.320/1964 dispdes que balango orgamentario demonstrara as
receitas e despesas previstas em confronto com as realizadas, de forma detalhada e com as devidas
consolidagdes.

445 O balango financeiro, ao teor do artigo 103, do Decreto-Lei n® 4.320/1964, deve demonstrar as
receitas e a despesas orgamentarias, com os correspondentes recebimentos e os pagamentos de
natureza extra orgamentaria, conjugados com os saldos em espécie provenientes do exercicio
anterior, bem como os que se transferem para o exercicio seguinte. Em seu paragrafo unico, o
citado dispositivo ainda dispdes que os restos a pagar devem ser computados na receita extra
orgamentaria para compensar sua inclusdo na despesa orgamentaria, fechando assim a dindmica
metodoldgica das partidas dobradas adota nas ciéncias contabeis.

446 A estrutura e teor detalhado do balango patrimonial, exigido na contabilidade aplicada ao setor
publico, consta das disposi¢des do artigo 105, do Decreto-Lei n°® 4.320/1964, devendo minimamente
demonstrar: i) o ativo financeiro (referenciado como ativo circulante ao teor das NBC TSP, apds a
convergéncia aos padrdes internacionais); ii) o ativo permanente (atualmente mais comumente
denominado ativo ndo circulante nas NBC TSP, embora n&o se ajustando plenamente ao mesmo,
como se infere do teor do §2° do supra mencionado dispositivo legal); iii) o passivo financeiro
(passivo circulante nas NBC TSP); iv) passivo permanente (passivo n&o circulante, ao teor das NBC
TSP, em que pese ndo se ajustar plenamente ao mesmo, como se infere do teor do §4°, do supra
mencionado dispositivo legal); v) o saldo patrimonial (expresso pelo PL, nas disposi¢des da NBC
TSP); vi) as contas de compensacgao (derivadas das consolidagdes das contas do sistema de
compensagao, ao teor das atuais NBC). Em seus paragrafos, o citado dispositivo do diploma geral
de direito financeiro determina que: a) o ativo financeiro compreendera os créditos e valores
realizaveis independentemente de autorizagdo orgamentaria e os valores numerarios; b) o ativo
permanente compreendera os bens, créditos e valores, cuja mobilizagdo ou alienagédo dependa de
autorizacdo legislativa; ¢) o passivo financeiro compreendera as dividas fundadas e outras, cujo
pagamento independa de autorizagdo orgamentaria; d) o passivo permanente compreendera as
dividas fundadas e outras que dependam de autorizagao legislativa para amortizagdo ou resgate;
e) nas contas de compensacao serao registrados os bens, valores, obrigagdes e situagbes nao
compreendidas nos paragrafos anteriores e que, imediata ou indiretamente, possam vir a afetar o
patriménio.

447 A estrutura da demonstracao das variagdes patrimoniais é prevista no artigo 104, do Decreto-Lei n°®
4.320/1964, devendo ele evidenciar as alteragbes verificadas no patrimbnio, resultantes ou
independentes da execugao or¢camentaria, indicando o resultado patrimonial do exercicio.
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dos entes federados emitiram diversas normativas que, na pratica, reduziram
significativamente a periodicidade do fechamento de suas parciais, sendo em regra
de remessa mensal a correspondente corte de contas. Somam-se a essas as
demonstragdes fiscais: i) relatorio resumido de gestéo fiscal (RREQO), de periodicidade

bimestral; ii) relatorio de gestao fiscal (RGF), de periodicidade quadrimestral.

3.8. Precedentes administrativos e judiciais, ativismo e responsabilidade fiscal

O precedente administrativo ou judicial surge da pratica reiterada e
uniforme de atos administrativos ou decisdes judiciais em contextos similares que dao
origem a norma juridica valida que atende ao interesse publico, dotada de carater
vinculante impondo consequéncias juridicas, reconhecidas como fonte de direito
administrativo ou financeiro e servindo como abordagens paradigmaticas a situagdes
futuras - muito embora a repeticdo ndo seja elemento essencial para sua
caracterizagao - contribui para maior estabilidade e seguranca (OLIVEIRA, 2018, p.
95-97). Sua aplicabilidade em situagdes vindouras, contudo, exige que haja uma
similaridade na situagao fatico-juridica posta sob apreciagcdo de uma mesma entidade
da administracdo publica, pois a coeréncia estatal € corolario em todos os ambitos,

nao somente nos casos levados ao Poder Judiciario.

O contencioso administrativo em muito se assemelha ao processo judicial,
embora seja dotado de peculiaridades que nao se vislumbram entre as caracteristicas
deste, notadamente a possibilidade de atuacdo de oficio da administragcao publica,
além da n&o definitividade das decisbes administrativas, que poderao ser rediscutidas
na seara judicial. A andlise dos precedentes jurisprudenciais do STF, TJGO e cortes
de contas pode ser um caminho para tracar os limites de sua aplicabilidade e a
repercussao dessa interpretacao frente as disposi¢cdes normativas e praxes das cortes
de contas.

Em se tratando de buscar estabelecer uma fronteira entre o livre
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convencimento do juizo - que prescinde de aplicagdo hermenéutica sobre o texto da
norma - e aquilo que viria a ser propriamente ativismo judicial, poder-se-ia partir da
reflexao de que um fato social ou cientifico somente subsome a uma interpretacao da

realidade, a partir de uma abordagem ordenada; ou seja, contextualizada no ambito

de uma teoria explicita (GRANGER, 1994, p.48).

O cerne da questao do ativismo judicial em Dworkin (2014, pp.16 e 19-25)
€ a divergéncia teorica no direito, com especial relevo a atuagdo dos magistrados,
considerando que se trata de um fenémeno social, razéo pela qual se digna a priorizar
a perspectiva interna, aquela que diz respeito aos participantes das reinvindicacdes,
buscando desconstruir a teoria do fato mediante a analise de casos concretos
vivenciados, por exemplo, nos Estados Unidos e na Inglaterra. O paradigmatico caso
Elmer trazia a questdo de um neto que assassinara seu avd e buscava, pela via
judicial, assegurar seu direito a heranga. Embora para os magistrados estivesse
evidente que a lei assegurasse o direito de heranga, buscavam ainda uma solugao

mais adequada ao caso, com base na intengao do legislador e os interesses da justiga.

Para o juiz Gray, dever-se-ia perseguir a literalidade do texto legal,
considerando-o como vontade consolidada do legislador, era a metodologia literal da
interpretacéo, ja para o juiz Earl, a busca deveria ser pela intengao do legislador, ainda
que tal previsdo ndo conste expressamente da norma, mas tendo em vista que ali
poderia estar caso tal hipotese tivesse sido ponderada por ele, o canone interpretativo
teleolégico. Na visdo deste magistrado, a teoria da legislacdo deveria levar em
consideragao os principios gerais do direito e aos principios de justi¢ca existentes no
ordenamento, promovendo uma analise sistematica das normas. Essa visao
reverberou na Suprema Corte americana, alicergada no fundamento de que ninguém
pode beneficiar-se de sua propria torpeza, razao pela qual a heranga nao foi entregue

ao assassino.
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Em sua abordagem, Bucci (2006, pp.23-31) ressalta a questdo da
delimitacdo da atuacdo do Estado Juiz dado os contornos peculiares em que as
politicas publicas se inserem ao transitarem entre normas e atividades, onde sua
melhor concepgéao esta ao compreendé-las como programas de agao que buscam a
realizagao de direitos através de prestacdes estatais diretamente, bem como abordar
toda a procedimentalizagdo para este objetivo.

Na perspectiva ofertada por Larenz (2012, p.283), para quem a
jurisprudéncia oferece um dos mais sélidos alicerces a praxe hermenéutica juridica,
“interpretar um texto quer dizer, portanto, decidir-se por uma entre muitas possiveis
interpretagcdes, com base em consideracdes que fazem aparecer tal interpretacéo
como a correta.” Tal perspectiva, pode implicar em significativa insegurancga juridica
frente a um planejamento or¢gamentario-financeiro anual, cuja materializagcdo em
previsdo de receita e fixacdo de despesas sao — do ponto de vista eminentemente
técnico — decorréncias de planejamentos setoriais decenais, prioridades, programas
e acgodes revistas quadrienalmente nos Planos Plurianuais (PPAs), cujas orientagdes
matriciais de suas formulagdes ou restricdes — em especial quanto as metas e riscos
fiscais para o horizonte do correspondente exercicio financeiro — sdo delineadas nas
Leis de Diretrizes Orgamentarias. A titulo de exemplo, analise-se o teor da
reinterpretacdo das funcbes estatais por tribunais superiores, materializado em
julgados tais como o extrato abaixo citado de Recurso Especial submetido ao juizo do

Superior Tribunal de Justiga, verbis:

ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA. CONTROLE JUDICIAL DE
POLITICAS PUBLICAS. POSSIBILIDADE EM CASOS EXCEPCIONAIS.
DIREITO A SAUDE. FORNECIMENTO DE EQUIPAMENTOS A HOSPITAL
UNIVERSITARIO. MANIFESTA NECESSIDADE. OBRIGACAO DO
ESTADO. AUSENCIA DE VIOLACAO DO PRINCIPIO DA SEPARACAO
DOS PODERES. NAOOPONIBILIDADE DA RESERVA DO POSSIVEL AO
MINIMO EXISTENCIAL.

[...]

3. A partir da consolidagédo constitucional dos direitos sociais, a _fungéo
estatal foi profundamente modificada, deixando de ser eminentemente
legisladora em pré das liberdades publicas, para se tornar mais ativa com a
missdo de transformar a realidade social. Em decorréncia, ndo s6 a
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administracdo publica recebeu a incumbéncia de criar e implementar
politicas publicas necessarias a satisfagcdo dos fins constitucionalmente
delineados, como também, o Poder Judiciario teve sua margem de
atuacdo ampliada, como forma de fiscalizar e velar pelo fiel
cumprimento dos objetivos constitucionais.

4. Seria uma distorcdo pensar que o principio da separacdo dos poderes,
originalmente concebido com o escopo de garantia dos direitos
fundamentais, pudesse ser utilizado justamente como oébice a realizacao
dos direitos sociais, igualmente fundamentais. Com efeito, a correta
interpretagcao do referido principio, em matéria de politicas publicas, deve
ser a de utiliza-lo apenas para limitar a atuacdo do judiciario quando a
administracdo publica atua dentro dos limites concedidos pela lei. Em
casos excepcionais, quando a administragdo extrapola os limites
da competéncia que lhe fora atribuida e age sem razdo, ou fugindo
da finalidade a qual estava vinculada, autorizado se encontra o Poder
Judiciario a corrigir tal distorcao restaurando a ordem juridica violada.

5. O individuo ndo pode exigir do estado prestacdes supérfluas, pois isto
escaparia do limite do razoavel, ndo sendo exigivel que a sociedade arque
com _esse Onus. Eis a correta compreensdo do principio da reserva do
possivel, tal como foi formulado pela jurisprudéncia germanica. Por outro
lado, qualquer pleito que vise a fomentar uma_existéncia minimamente
decente ndo pode ser _encarado como sem motivos, pois garantir a
dignidade humana é um dos objetivos principais do Estado Democratico
de Direito. Por este motivo, o principio da reserva do possivel ndo pode ser
oposto ao principio do minimo existencial.

6. Assegurar um minimo de dignidade humana por meio de servigos
publicos essenciais, dentre os quais a educacado e a saude, € escopo da
Republica Federativa do Brasil que n&o pode ser condicionado a
conveniéncia politica do administrador publico. A omissao injustificada da
administracdo em efetivar as politicas publicas constitucionalmente
definidas e essenciais para a promoc¢éao da dignidade humana n&o deve ser
assistida passivamente pelo Poder Judiciario.

(STJ, Resp. n° 1.041.197-MS n° 2008/0059830-7)

Apesar de haver balizas juridicas ancoradas no pds positivismo juridico,
Coelho (2015, pp.139-141) pondera que o ativismo judicial, caracterizado pela
ingeréncia do judiciario sobre competéncias especificas do Legislativo e do Executivo,
pdem em sérios riscos a seguranga juridica. O realismo juridico pode ser acertado ao
apontar que as decisdes judiciais muita das vezes se orientam mais por fatores de
ordem pessoal do magistrado, do que propriamente ao ordenamento juridico, mas tal

fendbmeno deve ser minimizado através de uma analise e identificacdo destes fatores
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para que se promova o legitimo controle de tais decisbdes, garantindo, assim, a
previsibilidade necessaria para assegurar a seguranca juridica.

O positivismo juridico, tal como analisa Dworkin (2014, pp.41-45), aponta
que a divergéncia se da no campo dos fatos, onde o empirismo sobre a histéria dos
institutos juridicos é que definem a natureza do direto. Austin aponta que o direito &
na verdade o conjunto das decisdes histéricas das classes detentoras do poder
politico que é transmitido corretamente aos demais, dai advindo a veracidade das
proposic¢oes juridicas. Ja Hart (2012, pp.129-141) entende que os fundamentos do
direito estdo na aceitagdo da “regra de conhecimento”, definida por ele como uma
convengao social pela qual a comunidade aceita e atribui a certo grupo a legitimidade
de criar leis. Por outro lado, o jusnaturalismo aponta a convergéncia entre direito e
justica, de modo que a orientagao dos juristas se da mais por aspectos morais que
efetivamente factuais; sob tal aspecto o ativismo judicial parece retomar sendo suas
bases, ao menos parte de sua estruturagao légica do que vem a ser o direito. Por sua
vez, o realismo juridico atrela a veracidade das proposi¢des ao contexto em que estdo
inseridas, chegando — em fungdo consequéncia légica de seus pressupostos — a
entender que o direito ndo é senédo € aquilo “que o juiz tomou em seu café da manha”
(DWORKIN, ibidem).

A materializagédo da atuacao judicial, segundo Bucci (2006, pp.31-35), deve
ser analisada e delimitada a partir de uma analise de como as politicas serao
submetidas a jurisdicdo decorre da prote¢céo ao direto que elas expressam. Contudo,
a proeminéncia do manejo jurisdicional com essa questdo vem através de
mecanismos de direito processual, destacando-se o papel do Ministério Publico em
sua defesa, historicamente desde a instituicdo do sistema constitucional hodierno,
especialmente através da Acao Civil Publica. Nesta esteira, o conflito entre direitos
surge como ponto critico do debate, pois o ativismo judicial traz a questdo da
substituigdo das analises administrativas formuladas pelo Poder Executivo pelas

decisdes do Poder Judiciario adstritas aos limites da lide que lhes sao trazidas, sem
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que se atentem para as consequéncias para o direito dos demais. Deste modo, é
preciso destacar que a atuacdo do Poder Judiciario nestas questdes deve estar
adstrita ao procedimento destas politicas, visando resguardar a natureza do direito,
especialmente aqueles que possuem envergadura constitucional, ndao devendo
substituir os legitimados para o direcionamento politico estatal, tdo pouco cogitar
substituir toda a estrutura burocratica, os quais recebem este encargo da propria Carta
Magna.

Nao obstante os riscos de uma autorizagdo a autoridade judiciaria a
aplicacado de metodologias integrativas, tais como a aplicagado dos costumes, analogia
e interpretacdo como dispositivo o arcabouco de diretriz em que se conformam os
principios de direito — em face das frageis fronteiras de tal possibilidade e o
instrumental necessario ao ativismo judicial - a lei dificilmente abarcaria todas as
hipéteses das relagbes civis, do cidaddao para com a sociedade politica e seus
agentes, ou mesmo entre distintas sociedades politicas, que no ambito do direito
interno € regido por um complexo principio federativo e no direito externo pelo
paradoxo de um direito edificado em torno de consensos e legitimidade coercitiva
relativizada para aplica-lo por organizagdes internacionais, enquanto as partes
reconhecerem o diploma normativo e o juizo, dado a primazia técnica do principio da
soberania nesse ambiente. Mas o que fazer diante das situacdes em que o Direito ndao
se dignou a reger, surgindo entdo a necessidade de manifestacdo do juiz como

supressor desse vazio?

Os juspositivistas convictos responderdo de pronto a favor de uma visao
radical de que o Direito ndo esta presente, mas somente a retdrica judicial com vista
a mascarar os anseios ideoldogicos de seu emissor. Observe-se, no entanto, as
possiveis implicagbes a gestdo da responsabilidade fiscal da reinterpretagao — a titulo
de exemplo — do principio da reserva do possivel a luz da teoria das restricbes das
restricdbes, em julgado de Recurso Extraordinario submetido ao juizo do Supremo

Tribunal Federa, verbis:
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N&o deixo de conferir, no entanto, assentadas tais premissas, significativo
relevo ao tema pertinente a reserva do possivel (LUIS FERNANDO
SGARBOSSA, Critica a Teoria dos Custos dos Direitos, vol. 1, 2010, Fabris
Editor; STEPHEN HOLMES/CASS R.SUNSTEIN, The Cost of Rights, 1999,
Norton, New York; ANA PAULA DE BARCELLOS, A Eficacia Juridica dos
Principios Constitucionais, p. 245/246, 2002, Renovar; FLAVIO GALDINO,
Introdugéo a Teoria dos Custos dos Direitos, p. 190/198, itens ns. 9.5 € 9.6,
e p. 345/347, item n. 15.3, 2005, Lumen Juris), notadamente em sede de
efetivagdo e implementagcdo (usualmente onerosas) de determinados
direitos cujo adimplemento, pelo Poder Publico, impde e exige, deste,
prestacbes estatais positivas concretizadoras de tais prerrogativas
individuais e/ou coletivas. [...] se revela legitima a possibilidade de controle
jurisdicional da invocagdo estatal da cladusula da reserva do possivel,
considerada, para tanto, a teoria das restricdes das restricdes, segundo a
qual consoante observa LUIS FERNANDO SGARBOSSA (Critica & Teoria
dos Custos dos Direitos, vol. 1/273-274, item n. 2, 2010, Fabris Editor) as
limitagbes a direitos fundamentais, como o de que ora se cuida, sujeitam-
se, em seu processo hermenéutico, a uma exegese necessariamente
restritiva, sob pena de ofensa a determinados pardmetros de indole
constitucional, como, p. ex., aqueles fundados na proibicdo de retrocesso
social, na protecdo ao minimo existencial (que deriva do principio da
dignidade da pessoa humana), na vedacdo da protecéo insuficiente e,
também, na proibicido de excesso.[...] o0 administrador nao tem
discricionariedade para deliberar sobre a oportunidade e conveniéncia de
implementacdo de politicas publicas discriminadas na ordem social
constitucional, pois tal restou deliberado pelo Constituinte e pelo legislador
que elaborou as normas de integragdo. (STF, RE n° 795749/CE)

Considerando as contribuicbes dos precedentes — por exemplo - o
estabelecimento de métodos de interpretagao ou aplicacao de disposi¢des coercitivas
a conduzir a gestado a pretendida responsabilidade fiscal, pode-se anotar a analise
ofertada por Amorim Junior (2017, pp.92-95) quanto a decisdo do Superior Tribunal
de Justica no Recurso Especial n°® 892.818, considerada emblematica na construgao
do seu conceito de dosimetria das sancdes decorrentes da Lei de Improbidade

Administrativa.

Com base no parametro juridico acima delineado, a digresséo deve abarcar
a diferenciagdo entre o conceito de juizo de improbidade administrativa do juizo
(premissa maior) de dosimetria da sangao (premissa menor), vez que a racionalidade
do método é essencial tanto na caracterizagéo do ato ilicito tido como improbo, quanto
na fixagado da penalidade a ser imposta apds reconhecida a ilicitude, de modo ainda

que a avaliacdo deve ser minuciosa, dado que a indevida atenuacao da situacido pode
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dar azo a perpetuagao dos comportamentos que a norma visa coibir. Assim sendo,
nao se pode — por exemplo - confundir a inabilidade com a improbidade, onde a
conduta do administrador deve ser considerada casuisticamente, com o escopo de

que uma vez verificada a atitude ilicita, impor-lhe a respectiva reprimenda.

O ato de improbidade administrativa — aqui interessando aqueles que
implicaram no descumprimento dos limites da responsabilidade fiscal - pode ser
definido como aquele ato juridico que viola os ditames legais e constitucionais,
podendo ser decorrente de uma conduta dolosa ou culposa, bem como concretizar-
se através da acdo ou da abstengdo do agente (comissivo ou omissivo), quando
relevante para a consecugao da ilicitude.

Em se tratando de jurisprudéncia sobre a abrangéncia e competéncia das
decisdes as cortes de contas, enquanto controle externo dos indicadores da gestao
da responsabilidade fiscal, importa discutir a eficacia presente da Sumula n° 347, do
STF. Apesar de ter sido editada na vigéncia da Constituicdo Federal de 1967 e
algumas decisdes recentes do proprio STF ter colocado em duvida sua aplicabilidade,
ela continua a produzir seus efeitos, autorizando o Tribunal de Contas da Uniéo e —
pelo principio da simetria - as cortes de contas em todo pais a afastar a aplicabilidade
de determinados dispositivos das normas financeiras, em especial quanto a

responsabilidade fiscal, sob alegagao de sua inconstitucionalidade no caso concreto.

Num caminho diferente do supra delineado, a mais recente doutrina conduz
a interpretacado de que em face do processo de recepcao de normas e, naturalmente
de posicionamentos jurisprudenciais gerais que nelas se fundamentara, em especial
pelo fato das emendas e outorgas de textos constitucionais posteriores a sua emissao,
a nao revogacgao expressa da supracitada sumula traz duvidas sob sua aplicabilidade

ou nao no ordenamento juridico em vigor.

Em que pesem as reflexdes de Rui Barbosa (1949, pp.385-386) sobre a

importancia de se blindar constitucionalmente com poderes especiais um 6rgéo, tal
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como o TCE/GO##, de julgamento e verificagdo do planejamento orgamentario e
financeiro — na perspectiva adotada por ele, de responsabilidade precipua do
Legislativo que o aprova — e de sua execugao e gestao do patrimonial pelo Executivo
por atos “que direta ou indireta, proxima ou remotamente, discrepem da linha rigorosa
das leis de financas”, ha de se considerar que reprovacdes ou aprovagdes de contas
de gestdo e pareceres quanto as contas de governo*? tém sido, em muitos pontos,
fundamentadas em interpretagdes cujo afastamento da aplicabilidade de disposicoes
expressas das normas de direito financeiro tem se erigido a partir do exame
administrativo de constitucionalidade dos mesmos. As consequéncias de tais
prerrogativas, tal como utilizadas, tem sido uma auséncia de harmonia de
interpretacdo sobre a forma, por exemplo, de composicao das bases de calculo da
RCL, ou de determinadas despesas liquidas — como gasto com pessoal — e da propria

divida publica.

O papel da Suprema Corte se mostra, considerando o regramento
constitucional de competéncias, relevante na fixacdo dos parametros para uma
proporcionalidade racional, especialmente no que tange as coercdes administrativas
imputadas aos administradores publicos e entes federados subnacionais e quanto as

eventuais penas correlatas por improbidade administrativa4®®, decorrentes em larga

448 Ao teor do Acordao proferido pelo Pleno do STF na ADI 4190 MC/RJ*48, relatada pelo Ministro Celso
de Mello, o TCU - e portanto as cortes de contas em suas respectivas esferas de atuagao - é
constitucionalmente autbnomo, ndo se encontrando subordinado hierarquicamente ao Legislativo,
nao sendo 6rgdo com fungao delegada ou mesmo de assessoramento técnico aquele.

449 Em alguns casos se verifica um largo afastamento da idealizacdo de Barbosa (1949, p.387) que —
posteriormente se tornando patrono das Cortes de Contas — em sua perspectiva de como seria a
correspondente atuacao, fez “votos, para que os executores deste pensamento se mostrem dignos
desta missao salvadora”.

480 A conceituacdo de ato de improbidade administrativa remete aquele ato juridico que viola os ditames
legais e constitucionais, podendo ser decorrente de uma conduta dolosa ou culposa, bem como
concretizar-se através da acdo ou da abstencdo do agente (comissivo ou omissivo), quando
relevante para a consecugao da ilicitude. Nao obstante, para a responsabilizagdo, no ambito do
direito posto, a sujeicdo passiva possivel é abrangente, ultrapassando os limites dos agentes
publicos formais e abarcando todos os aqueles que recebam dinheiro ou patriménio publico, ao teor
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medida de descumprimentos mais graves quanto a responsabilidade fiscal, ndo
obstante, a praxe demonstra uma, ao menos aparente, ndo priorizagdo ou nao
harmonizacao de entendimentos que possibilitariam uma minoracao das contradicdes
interpretativas em ambito nacional, dada a possibildiada da repercussao geral. Como
exemplo, pode-se citar o levantamento realizado por Amorim Junior (2017, pp.78-83)
que demonstra ser raras as vezes que a fundamentacao da corte constitucional foi
realizada de acordo com as proposigdes alexyanas, parametros que o proprio STF
estabeleceu em precedentes como abordagens em casos de principios juridicos

colidentes, os quais serdo sopesados com base na proporcionalidade.

Nos moldes alexyanos, as decisbes do STF tem conduzido para uma
compreensao dos direitos fundamentais como mandados de otimizagado que estao
sujeitos a conflitos entre si, devendo ser solucionados através da ponderacgao, de
acordo com as possibilidades que serdo verificadas no caso concreto. Ressalte-se
que a constru¢ao deste balanceamento passara (ou deveria passar) inevitalmente por
uma sélida e racional argumentagdo juridica, de modo que a prevaléncia de
argumentos autoritarios coloca em xeque a decisdo, pois se esquiva da motivagao

que ¢é corolario da viséo republicana de transparéncia*®!.

do artigo 1° da Lei de improbidade administrativa, traduzindo a internalizagédo do instituto americano
follow the money de identificagdo de agentes para responsabilizagdo, com algumas adaptagdes.

45

oS

Diante do cenario exposto, destaca-se que as audiéncias publicas nos processos em julgamento, a
transmissao ao vivo, a instituicdo do amicus curiae surgem como instrumentos que trazem maior
legitimidade a interpretacdo constitucional realizada no ambito do Supremo, porém n&o sdo
elementos que justifiquem a falta de fundamentagdo das decisées, onde se percebe que a mera
mensao ao corolario da proporcionalidade ¢ justificativa por si s6 suficiente a elucidagao do embate,
como se a solugao fosse evidente e autoexplicativa. Ademais, ha uma banalizagao de principios
que sao invocados na solugao destes conflitos, onde a deturpagao destas normas mitigam a higidez
da legitimidade da Suprema Corte que se esquiva do seu papel constitucional de racionalizagdo do
sistema normativo.
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3.9. Sintese das principais e incongruéncias e disfun¢gées do modelo de gestao fiscal

... chamamos justos aqueles atos que tendem a produzir € a
preservar, para a sociedade politica, a felicidade e os
elementos que a compdem.

(ARISTOTELES, 2002. p.65)

Considerando a teoria do Estado republicano como norteadora, as normas
de direito financeiro para a gestdo da responsabilidade fiscal busca conduzir a uma
realidade social justa, a partir de indicadores que ao passo que efetivem transparéncia
aos resultados da gestdo, minimizem por meio de politicas publicas 452 conflitos
sociopoliticos decorrentes da necessaria ponderagao entre a reserva do possivel e a
garantia do minimo existencial ao qual se propde o vigente regime constitucional
patrio.

Numa sociedade civil organizada numa perspectiva democratica, seus
cidadaos nao devem pressupor que os administradores burocratas ou os politicos da
decorrente sociedade politica representem fielmente seus interesses (BRESSER,
2009, pp.232-233); por isso, ha a necessidade da instituicdo de mecanismos de
controle que podem ser de carater procedimental quanto as decisdes politicas e/ou
administrativas quanto a operacionalizacdo das politicas firmadas, em que pesem

todas os atos da administragdo terem conteudos politicos e administrativos.

Ha que se considerar, em face da escassez de recursos, que controlar a
burocracia e a lisura das deliberagdes politicas num ambiente de democracia
representativa é dispendioso; assim sendo, a razoabilidade comando que firmem

controles em fungao de preponderancia ou significancia de dados elementos, dosando

452 Na perspectiva ofertada por Aberbach, Putnam e Rockman (1981), deve-se distinguir quatro
atividades basicas relacionadas as politicas publicas, sendo que a primeira delas € exclusiva dos
politicos e a ultima dos burocratas, enquanto as duas intermediarias sdo compartilhadas pelas duas
categorias: i) articulagdo de ideais politicos; ii) intermediacdo de interesses; iii) formulagao; iv)
implementagao.
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os controles puramente legais ou procedimentais, que afetam diretamente a eficiéncia
e eficacia dos servigos publicos em face de seu enrijecimento e caracteristicas de
controle interno predominantemente aprioristicas e concomitantes, com os controles

externos de carater legal e politico.

Os controles legais realizados externa e administrativamente no modelo
brasileiro pela cortes de contas, cujo controle posterior por meio de auditorias é
preponderante e se focam na analise procedimental e de resultados, se somam ao
controle politico estabelecidos nas competéncias dos correspondentes parlamentos;
implicando nos custos de burocracias pra controlar burocracias e resultados de
contratos de gestdo eventualmente firmados pelo Executivo, somados aos custos da
manutengao de uma estrutura de assessoramento técnico direto aos agentes politicos
que deliberam reunidos em assembleia e que, por sua vez, também devem sofre

algum nivel de controle.

A gestao da responsabilidade fiscal tem, pelo supra exposto, aspectos de
controles tanto procedimentais quanto de resultados; assim, avaliam tanto a eficiéncia
quanto a eficacia da gestdo de dadas politicas publicas estabelecidas legalmente,
especialmente por meio dos planos decenais, PPAs, LDOs e LOAs, cujos indicadores
firmados em normas gerais, como a LRF, se somam a outros firmados no proprio ciclo
de planejamento estratégico a partir dos metas por programas e metas fiscais

firmadas ou, ainda, riscos fiscais identificados.

Considerando a dimensido de afericdo da eficiéncia para a adequada
gestao da responsabilidade fiscal, ha que se considerar que a sua mensuragéo, tendo
em vista a complexidade de vetores que incidem sobre ela, exige a consideragao de
trés dilemas que sao apresentados inicialmente por Fried, Lovell e Schimidt (2002) e
adaptados aqui as politicas publicas, quais sejam: i) a definicdo dos insumos e
produtos que serdo considerados na efetivagao de cada politica publica, por meio dos
correlatos programas e agdes do PPA, vale ressaltar ainda as pressdes advindas da

motivagdo do processo produtivo, seja aquela que incide nos funcionarios e os
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estimula a ter um maior aproveitamento da sua jornada, seja aquela que incide sobre
a empresa no ambiente de mercado através das politicas de setor, que determina sua
producao; ii) o peso que cada insumo representa na elaboracéo e oferta de dado
servigo publico que possui inumeros insumos, especialmente considerando as metas
firmadas para a competéncia a ser avaliada, bem como a consideracao de fatores
como monopodlio, economia de escala, diferencas de precos entre fornecedores e
consumidores, incidem neste ponto; e iii) definir um padrao tecnoldgico 6timo, ou seja,
definir a fronteira de possibilidade produgao para os bens e servicos que se pretende
entregar, que, caso seja apontado mediante praticas empiricas, deve levar em conta

que nem todos os dados podem estar influenciado esta perspectiva.

No Brasil, a pluralidade e sobreposicdo de competéncia normativa
estabelecem algumas dificuldades praticas de compatibilizacdo de indicadores
legalmente estabelecidos, ou mesmo de compatibilizagdo de incentivos que tais
indicadores proporcionam as dimensoes técnica e politica da administracdo publica.
A esses fatores devem ser somados para consideracao conjunta dos efeitos da
distribuicao de receitas correntes entre as diferentes esferas de entes federados que
compdem o Estado brasileiro, confrontando-as com as obrigagdes decorrentes da
competéncia e responsabilidade de efetivacdo de contribuicbes ao minimo existencial

atribuidas a cada ente por forga do pacto federativo estabelecido.

Dado ao empirismo com que as receitas e responsabilidade por despesas
foram sendo estabelecidas no ambito das reparticbes de competéncias federativas,
sucessivos programas de recuperagao fiscal se fizeram necessarios desde a
inauguragao do atual regime constitucional pela CRFB de 1988. Uma evidéncia de
gue existe a necessidade de uma revisao geral para o equilibrio fiscal sustentavel dos
entes e harmonia federativa pode-se retirar da assung¢ao de dividas dos entes
federados pela Unido, especialmente quanto a captagcbes realizadas no ambito
internacional, ja na década de 1990, sucedidas por diversas renegociagbes e

incentivos ao reequilibrio fiscal.
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Grafico 14 — DPF vesus DBGG
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Fonte: BACEN - Nota de Politica Fiscal (Posi¢cdo nov/2017) in Brasil (2018b, p.22)

A excessiva centralizacao das dividas pela Unido, especialmente em face
das renegociag¢des das dividas dos entes subnacionais apontam para uma reflexao
dessa sistematica caracterizar uma burla aos principios gerais de equilibrio
estabelecidos pela l6gica da gestdo fiscal. Num primeiro momento poder-se-ia apontar
uma leniéncia politica para com desequilibrios decorrentes puramente de gestdes
ineficientes no ambito dos estados e municipios; no entanto, a sistematizacdo desse
procedimento remete a auséncia de estudos sistematicos e abrangentes dos custos
das politicas publicas, sua estrutura quantitativa e qualitativa de custeio, confrontado
com as politicas de reparticdo de receitas. Ou seja, no caso dos estados federados, a
cota parte de responsabilidades obrigacionais no ambito de politicas de efetivagao a
direitos fundamentais, numa perspectiva do minimo existencial, podem nao ser
coerente com a reparticao de receitas da Unido, bem como da competéncia tributaria

aos mesmos atribuida.

Pelo supra exposto, investimentos necessarios a ampliacao da oferta e em
decorréncia natural da ampliacdo da demanda, quando considerada as pressoes
estabelecidas em dadas politicas em face do crescimento vegetativo ou da
movimentacgao da estrutura da piramide etaria (vide Gréfico 15), sdo realizados pelos
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estados federados, via de regra, por meio de endividamentos ou, excepcionalmente,
por meio de transferéncias voluntarias da Unido a titulo de receitas de capital (vide
Graficos 3 e 4 e Tabela 6). Por consequéncia, ndo tendo em regra ao menos receitas
correntes suficientes para arcar com a manutencdo da maquina e prestacao dos
servigos nos niveis e abrangéncia ja implantados, os estados se endividam, utilizando-
se para tanto dos subterfugios legais para o mascaramento institucional (vide Graficos
16 e 17) de sua saude fiscal ou desconsiderando um colchdo minimo de protegao
frente as oscilacbes da taxa nominal de crescimento das receitas correntes liquidas
em decorréncia das crises capitalistas ciclicas de produgcdo, por exemplo;
posteriormente, numa consequéncia légica dada a unicidade do Estado brasileiro cuja
apenas a competéncia parcial de gestdo € federativamente descentralizada, esses
entes subnacionais pressionam a Unido por repactuacdes de sua divida publica ou
auxilios que desafoguem a pressédo da amortizag&o e servigos da divida publica sobre

o comprometimento da receita liquida real.
Grafico 15 — Evolugao da distribuigcdo da populagao por faixa etaria (1970-2030)
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Fonte: Dados e proje¢des do IBGE consolidadas pelo IMB (GOIAS; 2018).
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Ao mesmo passo que a preponderancia da cota parte do governo central
na presséo da divida publica do governo geral justifica um certo nivel de centralizagao
da arrecadacao das receitas publicas, também evidencia uma séria desvirtuagao do
pacto federativo, se considerada ser decorrente de desequilibrio fiscal sistémico
promovido pelo modelo em desconsideracido aos diversos cenarios econdmicos
possiveis e crises ciclicas setorialmente n&o sincronizadas, afetando mais ou menos
seriamente em dados ciclos as bases de calculo de diferentes tributos, cuja tributagéo

compdem as predominantes receitas decorrentes em cada ente federado.

A afericao dos riscos fiscais supra mencionados, promotores potenciais de
desequilibrio entre receitas e despesas, nao tem um acompanhamento sistematico no
Brasil; embora haja uma sistematica de seu dimensionamento na LRF quando da
elaboragcao da LDO em cada exercicio. Um acompanhamento indireto se da por meio
da percepg¢ao do mercado quanto ao governo, o que nao se mostra eficaz no controle
das causas, mas apenas eficiente na gestao politica de dimensdes da crise fiscal e,

por consequéncia, de confianca no estado brasileiro, a exemplo do que demonstra o
Grafico 9.

Grafico 16 — Indicadores de Confianca

— lNAUStria o COMErcio

Fonte: FGV apud BRASIL (2018a, p.7)
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Mecanismos de controle firmados para evitar o crescimento do
endividamento dos entes federados, em larga medida se referem ao principio
conhecido como “regra de ouro” que, em ambito geral, estabelecem que as despesas
de capital ndo podem ser inferires as receitas de capital em dado exercicio; ou seja,
os investimentos e amortizagcéo do principal da divida publica em dado ente federado
nao pode ser inferior as receitas realizadas a partir de suas i) captagbes remuneradas
de capital de terceiros (empréstimos ou emissao de titulos publicos), ii) alienag¢des de
ativos nao circulantes (bens imoveis, participagdes societarias, direitos futuros quanto
a royalties, etc.), ou ainda iii) do recebimento de transferéncias voluntarias de outros

entes publicos a titulo de receita de capital.

Nas competéncias em que houver uma composi¢ao atipica do terceiro
elemento de receitas cujo aporte, mesmo compromissado, pode sofre percal¢os
temporais em decorréncia de intemperes fiscais do ente concedente ou mesmo por
sobressaltos de priorizagbes politicas, o desrespeito a regra de ouro pode ocorrer,
sem que no ambito juridico se possa responsabilizar efetivamente o gestor estadual,
por exemplo. Tais riscos fiscais, como sao de aferigdo geral apenas no fechamento
do exercicio, podem ser controlados pela Unido por em regra ser o ente repassador,
como demonstra o Grafico 17; no entanto, quanto mais dependente dado ente

subnacional se encontra de tais repasses, menos controle possui sobre tais variagcdes.

361



=D
UniCEUB

Centro Universitario de Brasilia

Instituto CEUB de Pesquisa e Desenvolvimento - ICPD
Programa de Doutorado em Direito

Grafico 17 — Evolugéo da margem da regra de ouro
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Fonte: STN in Brasil (2018, p.22)

Segundo Bresser-Pereira (BRASIL, 1995, pp.20-21), em suas
contribuicdes ao texto do Plano Diretor, elaborado no ambito do Ministério da
Administracdo Federal e Reforma do Estado que ele titulava a época, quando da
transicdo democratica, a partir de 1985, observou-se um progressivo loteamento dos
cargos publicos, num modelo de governabilidade que comprometeria seriamente a
governanga publica, estabelecendo uma vertente de populismo patrimonialista que
favoreceu certo agigantamento do Estado brasileiro. Nesse movimento, o progressivo
comprometimento das receitas para fazer frente as despesas com pessoal teve como
culpada eleita alta burocracia que “passava a ser acusada, principalmente pelas
forcas conservadoras, de ser a culpada da crise do Estado, na medida em que

favorecera seu crescimento excessivo”.

E em decorréncia dos dois fatores acima explicitados, principalmente,
verificado no embate e desconfiangas mutuas de diversas forgas politicas durante a
Constituinte da qual derivou a CRFB, que consubstancia-se em normas

constitucionais alguns retrocessos ao modelo gerencial de administrag&o publica, com
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significativo engessamento do aparelho estatal em virtude das vinculagcbes de
receitas, controles procedimentais rigidos, extensdo de controles proprios das
entidades publicas para as entidades de direito privado da administracio indireta,
instituicdo do regime juridico unico para os servidores civis de todas as esferas de
governo, entidades de direito publico da administragdo indireta, Poderes e 6rgaos

autbnomos.

A titulo de comparacgao, pode-se citar que a estrutura de gastos setoriais
da administragéo publica, como em saude (a média de 37% do PIB) por exemplo, se
aproxima de patamares realizados pelos paises de desenvolvimento socioeconémico
mais avangados, tais como os Estados Unidos da América e alguns emergentes e
integrantes da Comunidade Europeia — estando no entanto ainda abaixo da
centralidade das despesas dos paises de maior mais elevado indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), tais como os escandinavos que se pautam

essencialmente pelo estado de bem estar social (BENICIO et al., 2015, pp.24-28).

Por outro diapaséo, estudos promovidos por instituicbes multilaterais, tais
como o Fundo Monetario Internacional (FMI) e Organizagdo para Cooperagao e
Desenvolvimento Econémico (OCDE), apontam margens consideraveis para melhoria
na eficiéncia por parte da administracdo publica brasileira em seus sistemas de
seguridade e assisténcia social, especialmente por situar seus indicadores de
desempenho qualitativos e quantitativos frente aos montantes despendidos em
patamares abaixo da média dos paises membro, especialmente no se trata do custeio
da saude, evidenciando um consideravel desperdicio de recursos (BENICIO et al.,
2015, pp.41-45).

As constatagdes acima remetem aos efeitos das vinculagdes de receita
para os correlatos setores, bem como a dinamica de financiamento cooperativo ou
cofinanciamento que muitas vezes implica em transferéncias voluntarias ou
descontingenciamentos orgamentarios realizados apenas no ultimo quadrimestre dos

correspondentes exercicios orgamentarios-financeiros, prejudicando a légica de um
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bom planejamento e alocagédo de recursos nos respectivos setores, bem em muitos
momentos comprometendo a légica da necessaria licitagdo prévia, optando-se por
adocbes de adesao de atas de registro de precgo, ou estruturagdes de dispensas
emergenciais e/ou optando-se por gastos passiveis de serem realizados por meio de
inexigibilidade de licitagdo, em face da preméncia do prazo de aplicagdao dentro do

ano civil em que se deu a realizagdo da receita no ente executor da politica.

Pelo supra exposto, torna-se premente a sistematizacdo do direito
financeiro brasileiro, no que concerne os indicadores da gestdo da responsabilidade
fiscal, harmonizando-os a realidade social — ajustando as previsdes de crescimento
das despesas as responsabilidades obrigacionais do Estado em direitos e garantias
fundamentais, ou ao contrario, numa perspectiva mais liberal, ajustando os limites do
minimo existencial a reserva do possivel - e ciclos, ou ao menos possibilidade dos
mesmos, de crises econdmicas ou fiscais. Nesse sentido, importa fazer uma breve

sintese dos principais indicadores legalmente firmados pela estrutura normativa patria.

Nos termos das NBCs e a partir das exigéncias basilares das normas gerais
de direito financeiro, os quocientes utilizados para a analise, por exemplo, das
demonstragdes contabeis aplicada ao setor publico, podem ser agregadas em trés
grupos, a partir da origem das informagdes utilizadas para a sua composi¢ao: i)
orcamentarios, indicadores obtidos a partir de dados do balango orgamentario; ii)
financeiros, estruturados a partir de informagdes do balango financeiro; e iii)
patrimoniais, construidos a partir de informagdes do balanco patrimonial e
demonstracdo das variagcdes patrimoniais.

Os principais indicadores orcamentarios a serem analisados para afericdes
tanto procedimental quanto de resultados séo: a) indice de equilibrio orgamentario

(EqO)*53, obtido a partir da relagdo entre despesas fixada (Dfix) e receita prevista

453 A equacao para esse indicador € EqO = Dfix / Rprev. Assim, se a despesa fixada ultrapassar a
receita prevista ter-se-a indicagéo de contingenciamentos ou abertura de crédito suplementar, até o
montante de eventual superavit financeiro apurado em balango patrimonial, a fim de primar pelo
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(Rprev); b) indice de execugdo da receita (ER)*5* que reflete o quociente percentual

de realizagao total da receita prevista; indice de execugdo da despesa (ED)*%5, cuja

obtencao se da da relagao entre a despesa executada e a fixada.

Seguindo o liame logico supra aplicado ao balango financeiro, tem-se os

principais indicadores financeiros que importam ao monitoramento do equilibrio fiscal

sustentavel em dado ente, quando observados ao longo de um dado ciclo de

competéncias: i) indicador de resultado orgamentario (RO)*¢, que traduz a relagdo

entre a receita realizada e a despesa executada, apontando para um dos elementos

que comporado as disponibilidades ou déficits financeiros; ii) indicador de execugéo

orcamentaria (EO)457, obtido pela razdo entre a receita orgamentaria e despesa

454

455

456

equilibrio. Da equacéao se extrai que se o resultado for menor do que 1, houve uma economia de
recursos ja na elaboragdo do orgamento, possivelmente na busca de um resultado primario
superavitario, mas € necessario uma analise para verificar se na estruturagéo interna ndo houve
algum descumprimento de vinculagdes ou previsdes de despesas de capital em montantes menores
do que as receitas de capital, por exemplo. Importa aqui ressaltar que o proprio principio do equilibrio
remete a uma auséncia de preocupacgao de poupanga no setor publico, pois na eminéncia de
sistematicos resultados favoraveis do indicador sob analise, apontar-se-ia para uma desoneragao
tributaria ou comprometimento com investimentos que visem a melhoria qualitativa dos servigos
inerentes as politicas publicas estabelecidas.

ER = Receita executada / Receita Prevista. Se o resultado for maior que 1, entao o indicador aponta
para um excesso de arrecadacgao, justificando com crédito adicional a depender da competéncia
mensal em que foi apurado e da necessidade frente as pressdes sobre as despesas. Caso,
entretanto, fique abaixo de 1, a variagdo indica uma insuficiéncia de receitas a exigir, na evolugéo
das afericbes bimestrais, por exemplo, o estabelecimento de contingenciamentos orgamentarios,
pelo instrumento de limitagdo de empenhos. Se aplicado, no entanto, apenas no balango geral ao
final do exercicio, servira apenas para apontar a consolidacdo de um desequilibrio fiscal grave.

ED = Despesa Executada / Despesa Fixada. O indicador aponta para efetividade da realizagdo da
despesa em face do montante fixado, sendo considerado um indicador de eficiéncia da execugao
orgcamentaria ou da aderéncia do planejamento ao cenario em que se encontra inserto o correlato
ente publico. Se o indicador resultar em maior que 1, a utilizagdo da dotagdo orgamentaria
extrapolou as autorizagdes legislativas, caso contrario tem-se uma ineficiéncia de execugéo ou
superdimensionamento no planejamento.

RO = Receita Realizada / Despesa Executada. Seu indicador aponta para a existéncia de superavit
ou déficit orcamentario. O resultado igual a 1 aponta para um equilibrio, sendo maior que 1 havera
superavit e menor que 1 déficit orgamentario.

EO = Receita Orgamentaria / Despesa Orgamentaria. Tal indicador aponta o quanto das despesas
sd0 pagas com recursos de origem orgamentaria; se o valor for superior a um ha o superavit
orgamentario da movimentagao financeira, caso ocorra o contrario, havera déficit orcamentario da
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orgamentaria; iii) indice financeiro real da execugdo orcamentaria (FREQO) 458

representando a relagao da receita orgcamentaria realizada e despesa orgcamentaria

empenhada e efetivamente paga; iv) indice de execucdo orgamentaria corrente

(EOC)*? que traduz a relagéo entre a receita corrente e a despesa corrente; v) indice

de execugao orgamentaria de capital (EOCap)*®? que traduz a relagdo entre a Receita

de Capital e a Despesa de Capital; vi) indice de execugdo extra or¢camentaria

(EEQ)*81, obtido a partir da relagédo entre a receita extra orgamentaria e despesa

458

459

460

461

movimentacdo financeira, apontando para eventual utilizacdo indevida de receitas extra
orcamentarias para fazer frente a despesas orgamentarias.

FREO = Receita Orgamentaria Recebida / Despesa Orgamentaria Paga. Tal indicador proporciona
rapida inspecéo na relagéo entre a receita orgamentaria realizada e a despesa orgamentaria paga,
considerando-se o regime de caixa. Espera-se que o resultado seja igual a 1; pois se maior que 1 é
um indicativo de se verificar se decorre de uma sazonalidade da realizagdo da receita frente a
execucao da despesa ou desalinhamento da projecdo da mesma frente a fixagdo da despesa e, se
pelo contrario, € menor que um, aponta para um contingenciamento orgamentario e/ou limitacéo de
empenhos (este se nio se tratar de mera sazonalidade decorrente da dindmica de arrecadagao dos
tributos mais significativos a compor a receita do correspondente ente federado).

EOC = Receita Corrente / Despesa Corrente. O indice aponta para o quociente entre as despesas
correntes que foram pagas com recursos oriundas de receitas correntes. O esperado € um equilibrio,
sendo que se for maior que 1, o resultado indica um superavit corrente que estara dentro da
normalidade se nao for proporcionalmente tao significativo; ndo obstante, se o indicador for menor
que 1 ha um déficit corrente que deve ser investigado tanto nas causas quanto em suas
consequéncias, pois pode significar evidéncia de um desrespeito a regra de ouro e um indicativo de
impacto incremental negativo no patriménio publico.

EOCap = Receita Capital/Despesa Capital. O indicador afere quanto das despesas de capital foram
pagos com receita de capital. Seu resultado esperado é que seja menor ou igual a 1, pois caso
contrario, houve um evidente descumprimento da regra de ouro, contribuindo-se de forma
incrementalmente negativa no patriménio liquido. Excepcionalmente, quando o ente subnacional
recebe um volume significativo de transferéncias de capital, o resultado menor do um pode apontar
para uma ineficiéncia na execugao das obrigagdes contratualizadas com os 6rgaos concedentes no
presente exercicio orgamentario-financeiro, caracterizando um superavit de capital que pode ser
circunstancialmente aceito, nos termos do ordenamento juridico em vigor. O déficit de capital
representado por um resultado menor do que 1, embora o sentido pejorativo do termo, pode indicar
equilibrio fiscal, capacidade de investimento com recursos préprios e um menor risco patrimonial, a
depender da analise conjunta dos demais indicadores das demonstragdes contabeis.

EEO = Receita Extra Orgamentaria/Despesa Extra Orgamentaria. Se o indicador for maior que 1, ha
evidéncias de elevagdao da divida flutuante; devendo-se nesse caso verificar se houve
conjuntamente no periodo uma diminuigdo das disponibilidades nas contas caixa/bancos, pois se
afirmativo caracteriza pagamentos de despesas orgamentarias com recursos de financeiros
previamente disponiveis, ndo decorrentes da execugao orgcamentaria da competéncia anual aferida
e, portanto, aponta para uma possivel contribuigao incremental negativa do PL.
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extraorgamentaria; vii) indice de resultado da execugo financeira (REF)*62 que traduz
a relacdo entre o montante das receitas orcamentarias e extra orgamentarias com a
soma das despesas orgamentarias e extraorgamentarias; e viii) indice de resultado
dos saldos financeiros (RSF)463, representando a relagédo entre o saldo financeiro

legado ao exercicio subsequente e o saldo financeiro recebido do exercicio anterior;

Quanto ao balancgo patrimonial, as analises mais comuns e decorrentes da
observancias de regulamentagdes e principios constantes das NBCs e demais normas
de direito financeiro que informem o trato com as informagdes patrimoniais dos entes
publicos ou entidades de direito publico da administragcdo indireta, tem-se como
indicadores: i) indice da situagdo financeira (SF)* que traduz o quociente entre o
ativo financeiro e o passivo financeiro, em valores globais; ii) indice de situagao

permanente (SP)46%, decorrente da relagdo entre o ativo permanente e o passivo

462 REF = (RO+REO) / (DO+DEO). Se o indicador resultar em maior que 1, o total de receitas
(orcamentarias ou nao) foi superior ao total das despesas (orcamentarias ou nao), sendo uma
simplificacdo dos resultados do balanco financeiro.

463 RSF = Saldo que Passa para o Exercicio Seguinte / Saldo do Exercicio Anterior. Esse indicador
aponta para o resultado do balango financeiro, sendo que se for maior que 1 tem-se um superavit e
se menor que 1 evidencia movimentagao financeira de origem extra orgamentaria.

464 SF = Ativo Financeiro / Passivo Financeiro. Esse indicador é utilizado para se checar a consisténcia
de um superavit financeiro, atendendo-se por exemplo ao disposto no artigo 43, §2°, do Decreto-Lei
n°® 4.320/1964, representando uma raz&o entre 0 montante dos recursos financeiros disponiveis e
obrigagdes de curto prazo, sendo considerado normal se for maior do 1, desde que tal resultado ndo
se dé a partir do incremento da divida fundada que comprometeria as contas do passivo nao
circulante do ente federado. Assim, se for maior que um, resulta-se num superavit financeiro e menor
que 1 em déficit. Nao sendo fruto de novos endividamentos, o resultado maior que um aponta para
a possibilidade de abertura de créditos adicionais — seja ha modalidade suplementar ou adicional —
no exercicio subsequente, apés o fechamento das contas do exercicio anterior que, pelos prazos
legais, equivale ao final do primeiro bimestre daquele exercicio.

465 SP = Ativo Permanente / Passivo Permanente. Tal indicador demonstra o grau de equilibrio entre o
passivo permanente (em regra, integrante do passivo n&o circulante) e o ativo permanente, sendo
que se maior do 1 aponta para um saldo patrimonial positivo. No sentido contrario, sendo o resultado
menor do 1, aponta-se para um passivo real descoberto, requerendo-se uma analise para a afericao
de suas causas e justificativa. Esse resultado muitas vezes ndo é perceptivel em face de que as
conceituagdes de ativo permanente e passivo permanente nao se ajustem plenamente a totalidade
dos ativos e passivos ndo circulante, cujas estruturas de controle se encontram mais aparelhadas
para aferir e controlar em termos de montantes globais.
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permanente; iii) indice de resultado patrimonial (Rpatr)*6¢ que reflete a relagéo entre o
montante do ativo e real e a soma do passivo real; iv) indice de comprometimento do
limite de endividamento (LE)*7, decorrente do quociente entre a divida fundada e a

receita liquida real.

Os indicadores dos demonstrativos fiscais, assim denominados aqueles
cuja exigéncia legal foi introduzida com o advento da LRF, sdo basicamente os
decorrentes da analise dos relatérios resumidos de execugao orgamentaria (RREO),
relatorios de gestao fiscal (RGF) e anexos de metas e riscos fiscais constantes da
LDO, somados aos decorrentes da principiologia introduzida pela responsabilidade
fiscal, tais como os de resultados qualitativos e quantitativos da realizacdo dos
programas e metas estabelecidos no PPA para dado exercicio, bem como sua
regionalizagao, prioridades de investimentos estabelecidos na LDO e obediéncia as

vinculagdes constitucionais e legais de receitas.

Quanto as vinculagdes de receitas, houve um suficiente exaurimento de
sua discussao no capitulo anterior, verificando-se que em cenarios de uma taxa de

crescimento da RCL menor do que as despesas obrigatdrias de carater continuado, o

466 SP = Soma do Ativo Real / Soma do Passivo Real. Sendo o ativo real a soma do ativo financeiro e
permanente, bem como o passivo real a soma do passivo financeiro e permanente, se o resultado
for igual a um tem-se um indicativo de equilibrio patrimonial, devendo esse ser testado com o
quociente do montante de ativos circulantes e nao circulantes pelo montante de passivos nao
circulantes e nao circulantes. Essa necessaria checagem a ser consignada em notas explicativas
se faz necessaria em face das sutis diferengas conceituais constatadas entre as disposi¢des do
Decreto-Lei n° 4.320/1964 e demais normas de direito financeiro que informam as NBC TSP e,
portanto, as demonstragdes contabeis e fiscais aplicadas ao setor publico. Eventuais discrepancias
de resultados, a partir da adogao de conceituagbes distintas de passivos e ativos, podem ser
utilizadas para mascar institucionalmente a saude patrimonial de dado ente, requerendo uma
atencao na unificagdo conceitual.

467 |E = Divida Fundada / RLR. Tal indicador, se maior que 1, aponta para uma conjuntura patrimonial
em que o total das obriga¢des de longo prazo supera o montante das receitas orgamentarias liquidas
do exercicio. Sua utilizagdo, embora as vantagens conceituais e simplicidade de interpretacdo, tem
sido restrita apds a edigao da LRF; isso porque os indicadores fiscais de endividamento utilizam
como parametro proporgdes da RCL e estas, por sua vez, agregam alguns elementos excluidos na
apuragao da receita liquida real (RLR), tais como receitas recebidas de transferéncias voluntarias
da Uniao, no caso dos estados federados.
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gestor tera que escolher entre o respeito as vinculagdes e o cumprimento do montante
daquelas despesas denominadas obrigatérias. Tais constatagdes vem gerando
subterfugios de desvinculagdes provisoérias, em sua maioria, em proporgdes e formas
firmadas ao sabor de um empirismo nem sempre harménico com conjunto de normas
de direito financeiro ou administrativas e mesmo garantistas das quais decorrem
obrigacdes traduzidas em equivalentes monetarios aos entes federados e, portanto,

comprometimentos patrimoniais ou orgamentarios.

As aferi¢des de eficiéncia e eficacia dos programas estabelecidos no PPA,
bem como das prioridades de investimentos firmadas na LDO ainda s&o incipientes
nos orgéos de controle interno e externo. Via de regra, sédo observados em termos de
proporcdes de execucao fisico-financeira, sem uma preocupag¢ao mais sistematica
com os resultados decorrentes, a partir dos quais se poderia afirmar ter uma
administracdo focada em resultados, enquanto premissa de implementacdo do

gerencialismo e relativizagdo da primazia dos corolarios da teoria da burocracia.

Com a introdu¢do do RREO e do RGF alguns indicadores se fizeram
relevantes ao acompanhamento da gestao da responsabilidade fiscal, dentre os quais
se pode destacar, sendo que os quatro primeiros ja foram exaustivamente discorridos
no capitulo Il: i) indice de gasto com pessoal; ii) indice de endividamento publico; iii)
resultado primario; iv) resultado nominal; v) indice de instituicdo, previsao e
arrecadagao dos tributos (AT) da competéncia constitucional do ente, para o qual a
nao totalizagdo implica em vedagao de recebimento de transferéncias voluntarias se
a periclitacéo se referir a espécie tributaria impostos, ao teor do artigo 11, da LRF; vi)
margem de erro das projegcdes de receitas orgamentarias (PR), compativel com a
variacao de indice de pregos do crescimento econdmico e de outros fatores
relevantes, cujo calculo deve ser instruido com demonstrativos de sua evolugdo nos
ultimos trés exercicios e da projegédo para os dois subsequentes, com detalhamento
da metodologia e premissas adotadas, em obediéncia ao disposto no artigo 12 da

LRF; vii) indice de cobrancga e realizagdo da divida ativa (RDA), com desdobramento
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das efetivadas pelas vias administrativa e judicial, decorrentes do teor do artigo 13 da
LRF; viii) indice de rentncia fiscal*6® (RF), exigindo-se que se diferente de zero, seja
acompanhado de impacto orgcamentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar
sua vigéncia e nos dois seguintes, serem previstas nas metas fiscais constante da
LDO do correspondente exercicio e, alternativamente demonstragcdo de que a
renuncia foi considerada na estimativa prévia da receita do exercicio ou que o conjunto
de medidas de compensacgao implicarao em aumento de receita (por elevagao de
elevagao de aliquotas, ampliacdo da base de calculo, majoragéo ou criagao de tributo

ou contribui¢cdo), nos termos do disposto no artigo 14, da LRF.

Os indicadores introduzidos pela LRF e para os quais nao se verifica um
conteudo coercitivo explicito tem sido relegados, tal como se pode observar quanto a
afericdo das margens de erro das projecoes de receita (PR) para a transparéncia,
controle externo e social de suas consisténcias, niveis de confiabilidade e eventual
responsabilizagdo dos responsaveis técnicos por projegbes cuja margem de erro
tenham superado em muito a sua realizagdo, em desrespeito ao principio contabil da
prevencgao, especialmente porque uma proporcionalmente significativa frustracéo de
receita pode implicar em déficit orcamentario e contribuicdo incrementalmente

negativa ao PL.

Nos paragrafos artigo 12, da LRF, exemplificam algumas outras aplicagdes

praticas para o PR, tais como permitir ao Legislativo a reestimativa de receita se

468 Ao teor do que explicitamente dispde o artigo 14, §1°, da LRF, a rendncia fiscal abarca “anistia,
remissdo, subsidio, crédito presumido, concessao de isencdo em carater ndo geral, alteragdo de
aliquota ou modificacdo de base de calculo que implique redugdo discriminada de tributos ou
contribuigdes, e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado”, ndo se aplicando
0 conceito nos casos de alteragdes de aliquotas referentes aos imposto de importagao (ll), imposto
de exportagao (IE), imposto sobre produtos industrializados (IPI), imposto sobre operagcbes de
crédito, cdmbio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios (IOF) (artigo 153, incisos |, I,
IV e V da CRFB), em fungao da sua parafiscalidade, bem como quando se tratar de cancelamento
de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos de cobranga, ao teor do artigo 14,
§3°, da LRF.
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comprovado o equivoco metodoloégico ou sistematica margem de erro elevada das
projecdes anteriores com base na mesma metodologia, ou contestagdes dos 6rgaos
autdbnomos quanto ao montante da receita total que lhe forem destinados a titulo de

planejamento das despesas.

Numa tentativa de se evitar de que o cumprimento da regra de ouro fosse
aferida apenas no fechamento do exercicio, a LRF em seu artigo 12, §2°, dispés que
0 montante previsto para as receitas de operagdes de crédito ndo podera ser superior

ao das despesas de capital constantes do projeto de lei orgamentaria.

Do supra exposto, pode-se aferir que o advento da Lei de Responsabilidade
Fiscal ndo foi contextualizada numa efetiva revisdo geral das bases do direito
financeiro brasileiro, tendo por abordagem o estado republicano e/ou a implementacgao
de uma gestdo da responsabilidade fiscal que fosse coerente ao menos com a
estrutura de custeio necessaria para a efetivagdo dos direitos e garantias

fundamentais estabelecidos no regime constitucional vigente.

Diante do exposto, pode-se afirmar que a efetivacao de direitos mediante a
acao estatal deve ser acompanhada de perto, ndo apenas por aqueles que integram
0 jogo politico, mas também pela propria sociedade que exerce papel importante na
definigdo da agenda politica, especialmente ao considerar que a atuagdo do Estado
nao englobara todos os seus anseios, mas buscara atender, na medida de suas
possiblidades e em coordenagdo com outras atividades privadas, o que implicara em
escolhas tragicas que devem passar pelo crivo social. Nesta seara, o Poder Judiciario
devera atuar estritamente na verificacdo da adequacdo destas atividades aos
contornos constitucionais, esquivando-se de ag¢des contundentes que impliquem na

substituicdo dos Poderes Legislativos e Executivos.

Por essa razdo, compreender as politicas publicas, nelas insertas as
politicas de gestdo da responsabilidade fiscal, como conjunto integrado de acgdes,

impde reconhecer o rigor metodoldgico que deve ser inserido na sua aplicagao e
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desenvolvimento, o que se revela importante no intento de distancia-las da vertente
negativa da politica, maculada pelo jogo de interesses, e aproxima-las da sua
verdadeira razao de ser, que é a representacao dos anseios sociais, tendo em vista
que elas refletem os objetivos mais relevantes para o povo e incitando a

movimentacgao estatal na sua realizag&o.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Ao longo dos trés capitulos nos quais foi sintetizada a pesquisa relatada no
presente trabalho, desenvolveu-se o tema da responsabilidade fiscal no direito
financeiro brasileiro, em especial quanto a normatizacéo de sua gestao em termos de
indicadores e incentivos com vistas a moldar o comportamento dos administradores
publicos e permitir parametros de controles horizontais*®® e verticais*’?, bem como

pelo incipiente, mas desejado, controle social.

Em resposta ao problema central da pesquisa, ja debatido na introdugao
do presente trabalho, foi formulada a hipétese que atual legislagdo norteadora da
gestdo da responsabilidade fiscal ndo protege o patriménio liquido dos entes
federados ou nem mesmo conduz necessariamente o equilibrio fiscal sustentavel.
Verificou-se, ao contrario do que se poderia inferir da leitura das exposicdes de
motivos dos projetos que culminaram nos diplomas legais que em seu conjunto
formam os marcos da gestao da responsabilidade fiscal no Brasil, para a viabilizagao
das gestdo das politicas publicas de competéncia de dado ente federado, o modelo
de incentivos as agbes dos gestores instituido pelo conjunto do direito financeiro

implica num mascaramento institucional.

Esse mascaramento institucional, em face das evidéncias levantadas, se
apresenta nos aspectos qualitativos e quantitativos das contas proprias dos sistemas

contabeis orcamentario-financeiro, de compensacdo, patrimonial e de custos,

469 Essencialmente exercidos pelas estruturas formais e constitucionalmente previstas de controle
interno e externo.

470 Controles verticais representados por estruturas deliberativas da sociedade politica, essencialmente
por meio dos parlamentos correlatos aos entes integrantes da federagao brasileira.
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especialmente no que concerne aos resultados evidenciados nos demonstrativos

contabeis e fiscais legalmente exigidos.

A abordagem estabelecida 4! requereu um certo nivel de
interdisciplinaridade em face da pesquisa de efetividade*’?, eficiéncia e eficacia de
dispositivos normativos que norteia a gestdo da responsabilidade fiscal terem seus
efeitos praticos no ambito social, tangenciando objetos de outras ciéncias, tais como
o patrimbnio para as ciéncias contabeis, a organizagdo 4’3 para a ciéncia da

administracdo e o mercado*’ para a economia.

Tendo-se ajustado o recorte tematico no ambito de um dos entes
subnacionais do tipo estado, além da problematica e hipdtese inicial, firmando-se
como método geral o logico indutivo, analisou-se os diplomas normativos de ambito
geral e abrangéncia nacional e os do Estado de Goias, bem como demonstrativos
contabeis e fiscais de Goias e algumas séries histéricas de interesse comparativo no
ambito do governo geral e, ainda, decisdes judiciais e das cortes de contas
emblematicas para o tema. E, em momentos que se fizeram necessarios, utilizou-se
de algumas técnicas jurimétricas para, a partir da previsibilidade de algumas decisdes
especialmente por parte da corte de contas de Goias e do Supremo Tribunal Federal,
se verificasse a existéncia de precedentes stricto sensu que pudessem explicar

determinados comportamentos da gestdo em face da responsabilidade fiscal.

A analise se desenvolveu em viés qualitativo e quantitativo dos dados
coletados nas fontes secundarias supracitadas, bem como a partir de alguns
pressupostos e corolarios das teoria da escolha publica, quando da analise das

471 A partir do marco tedrico de um estado republicano.

472 Cujos reflexos do desuso aferido no campo mais préprio das ciéncias contabeis, econémicas ou da
administragao, se evidencia no direito por meio do fendmeno do desuetudo kelseniano.

473 Ou mais propriamente a gestéo da organizagao.
474 Especialmente no que condiz a relagdo do mercado com a evolucdo das receitas publicas e
eventuais crises fiscais.
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tendéncias promovidas pela normatizagao de indicadores a serem evidenciados e, por
exemplo, conteudos coercitivos correlacionados ao desempenho que eventualmente
reflete quanto a gestdo da responsabilidade fiscal. Considerou-se, ainda, a influéncia

sazonal dos ciclos democraticos sobre os de planejamento, execugao e controle fiscal.

Na analise dos resultados dos indicadores da responsabilidade fiscal,
especialmente no caso de Goias, utilizou-se da técnica administrativa da sondagem
mista, em face da complexidade da modelagem decorrente de sobreposicdes
normativas, no ambito do direito financeiro brasileiro, evidenciando algumas possiveis
medidas praticas a serem adotadas no processo decisério da gestdo da
responsabilidade fiscal; agregando e ajustando os conjuntos de evidéncias
preferencialmente numa perspectiva prépria para analise estratégica, em substituicao
a analise sindptica instituida, em regra, na praxe atual dos sistemas de controle interno

e externo.

O cenario supra delineado, especialmente nos capitulos Il e Ill, impde
reconhecer que a administragao publica brasileira, mais detidamente a do Estado de
Goias, ainda nao implementou controles internos e externos plenamente eficazes,
embora em larga escala efetivos e eficientes, bem como a pratica patrimonialista
recorrente demonstra uma significativa distdncia com o ideario de uma gestao

estruturada a partir da teoria de um estado republicano.

Ao desenrolar-se a pesquisa e, a partir da perspectiva ofertada pelo liame
l6gico-indutivo, se verificou a confirmag&o da hipotese; ou seja, o conjunto normativo
do direito financeiro patrio que estabelece o “dever ser” da gestao da responsabilidade
fiscal promove incentivos incoerentes e — especialmente em cenarios cuja a taxa de
crescimento da receita liquida real (RLR) ndo é suficiente para fazer frente as
despesas obrigatorias de carater continuado, aos investimentos minimos para fazer
frente a elevacdo das demandas de servigo publicos decorrentes do crescimento
populacional vegetativo e movimentagdes na pirdmide etaria, dentre outros fatores,

bem como as vinculacdes constitucionais e os limites maximos de comprometimento
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por funcdo e elementos de despesas legalmente estabelecidos — implicando no
mascaramento institucional das contas publicas, por meio de subterfugios legais e
amparado muitas vezes em precedentes jurisprudenciais e administrativos, tendo por
consequéncia o agravamento de difusas contribui¢des incrementais negativas ao
equilibrio fiscal, numa perspectiva sustentavel ao longo dos ciclos de planejamento,
bem como impactando negativamente o patriménio liquido dos entes federados,
particularmente verificado no caso do patriménio publico e equilibrio projetado das

contas do Estado de Goias.

| — Da nacionalizagao de padrdes e institutos internacionais de direito financeiro

Da analise da efetividade, eficiéncia e eficacia dos marcos regulatorios
patrios da responsabilidade fiscal — a partir da teoria do Estado republicano — se
avangou sobre a consideragao da influéncia de organismos internacionais em suas
interpretacdes, tal como o que vem ocorrendo a partir do explicito movimento de
convergéncia das normas de contabilidade aplicada ao setor publico aos padrdes
internacionais, bem como as repercussoes nos pressupostos de governanga*’® do uso
de mecanismos de governabilidade em governos de coalisdo, contaminados pela
praxe de democracia delegataria brasileira, e do ativismo judicial hodierno que —
muitas das vezes — introduz por vias transversas o uso institutos e doutrinas
estrangeiras ao interpretar a norma posta no ordenamento juridico brasileiro para a

aplicagao em fato concreto.

475 O BIRD define governanga por meio de suas caracteristicas, dentre as quais destaca: i) arranjos
institucionais; ii) processos de formulagdo das politicas publicas; iii) processos de tomada de deciséo
e de implementagdo das mesmas; iv) fluxo de informagbes internas de cada 6rgao e entre os
mesmos integrantes de um mesmo governo; v) relagdes globais dos cidadaos para com seus
governos (WOORDS, 2000, passim).

376



E =D
UniCEUB

Centro Universitario de Brasilia

Instituto CEUB de Pesquisa e Desenvolvimento - ICPD
Programa de Doutorado em Direito

Os fendmenos acima mencionados podem remeter a reflexdes sobre a
influéncia da globalizagdo*’® na soberania nacional e, por consequéncia, na eventual
reordenacao e revisdao da disposicao hierarquica de determinados conteudos
constante das normas no que tange ao direito financeiro, em face da necessidade de
comparabilidade dos resultados fiscais nacionalmente alcangados aqueles também
apurados por meio de demonstrativos contabeis e, eventual e complementarmente
demonstrativos fiscais, em outros paises e organismos multilaterais; isso com vistas
a maximizagao da transparéncia, e um maior elevado nivel de confianga nos padrbes
de accountability e compliance governamental, impactando na minoragcdo da
percepcao de riscos para o mercado e, portanto, auxiliando em diversas frentes de
investimentos externos e insercdo dos agentes econdmicos internos e contextos

internacionais que exigem maior estabilidade juridica organizacional.

Avaliando a questdo dos impactos do movimento de convergéncia das
normas brasileiras aos padrdes internacionais e o consequente estabelecimento de
uma dependéncia de organismos internacionais, nem sempre multilaterais, recorreu-
se ao marco tedrico do Estado republicano para tecer algumas consideragbes e
proposi¢des. Nesse sentido, em face do receio de minoracdo da soberania e seus
efeitos negativos no dmbito da organizac&o republicana brasileira, pode-se verificar
que, por exemplo, Bresser-Pereira (2009a, passim) critica a percepgao de Negri e

Hardt (2001) quanto a conceituagido de império#’”, enquanto sucedaneo de uma

476 A titulo de exemplificacdo das implicacdes, Lucena (2012, p.15) esclarece que existem duas linhas
de abordagem nos estudos sobre as instituicées internacionais: i) abordagem racionalista, cuja
énfase se da na importancia dos regimes internacionais e suas organizagdes formais, mas esta
somente se justifica se houver ganhos para as partes — estados nacionais, especialmente —
envolvidas, pois seus objetivos precipuos sao “reduzir as incertezas, alterar a matriz dos custos da
transagéo, fornecer informagdes fidedignas e estabilizar expectativas; ii) abordagem construtivista,
que defende que as instituicdes nem sempre surgem de forma consciente, o0 que remete a uma rede
informal de poder e relagdes sociopoliticas, econdmicas e culturais, fazendo com que os atores ajam
muito mais de acordo com as praticas socialmente construidas do que com o que se edifica
positivamente em acordos e tratados.

477 “0O Império s6 pode ser concebido como uma republica universal, uma rede de poderes e
contrapoderes estruturada numa arquitetura ilimitada e inclusiva [...] A soberania imperial independe
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perspectiva imperialista em que se manifestavam claros blocos com centralidade
politica em determinadas nagbes, denominadas poténcia4’®. Noutra perspectiva,
pode-se ponderar quanto a internalizagao de principios € harmonizacdes de normas
de direito financeiro que, em larga medida, a formacado da Organizagcdo das Nagdes
Unidas, como poder que transcende ao Estado-Nagdo#’®, materializa o projeto de
Kelsen (2011) de um modelo em que se pudesse alcangar a paz entre as nagdes por
meio do direito, mas com equilibrio, sem contudo imbuir-se das caracteristicas
imperialistas 8% ; pois, para o jurista, a paz mundial duradoura somente seria
alcangada no ambito de um direito internacional que ndo almejasse fazer frente ao
direito nacional vigente nos estados nagao soberanos, operado por organizagao que

nao se excedesse quanto a centralizagao do poder.

A teoria do estado republicano defende, como fundamento, estados
nacionais fortes como antidoto as influéncias e pressées de mercados globais. Nao
no sentido de fechamento de mercado ou de retracao das relagdes diplomaticas, mas
ao contrario, para sua ampliagdo a partir da legitimidade da sociedade politica e

equilibrio fiscal das contas publicas. Nesse particular, portanto, a implementagao do

n&o s6 do consentimento como da produtividade social dos governados” (NEGRI e HARDT, 2001,
pp.18 e 419).

478 No Império uma estrutura que, a julgar pelo que caracteriza, se aproxima do que na ciéncia da
administragédo poder-se-ia denominar de matricial, alcangaria os Estados Unidos, os paises ricos da
Unido Europeia, o Japao, os grandes bancos e corporagdes internacionais, exercendo o poder por
meio de atores globais, a exemplo do Fundo Monetario Internacional e da Organizagdo Mundial do
Comeércio; o império seria o verdadeiro poder soberano que governa o mundo. ldeologicamente, os
seus defensores desenham o Império como permanente, eterno e necessario.

479 Por liames légico argumentativos diversos, Ronaldo Poletti (2009, pp.19-20) reconhece que ha
equivocos no uso do termo Império que carece, muitas vezes, de significagdo juridica e até mesmo
técnica, considerando que hodiernamente o conceito vem sido evitado pelos juristas, caindo no
esquecimento. Destaque-se ainda a confusdo conceitual existente entre Império e imperialismo,
aquele trata da organizagéo supranacional, enquanto este discute a supremacia de um estado em
relacdo aos demais.

480 Observa-se certa confusdo na diferenciagdo entre diferentes conceitos de império: alguns apontam
seria uma base consistente nos ambitos militares, tecnolégico e economia na busca pela
sobreposigio sobre os demais estados; porém Poletti (2009, pp.210-213), por exemplo, argumenta
que este na verdade € a maxima do imperialismo.
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estado republicano, tal como idealizado no movimento em que se encontra inserto a
iniciativa da LRF, implica seguir em sentido contrario aqueles que defendem no
movimento de globalizagdo uma fragilizagédo do estado, que se mostraria grande
demais para as pequenas tarefas e muito pequeno para os grandes desafios. Ndo que
nao tenha sido positiva a inciativa de harmonizagdo das normas internas de direito
financeiro, notadamente quanto as NBCs, mas apontando para a necessidade de que
a Republica Federativa do Brasil participe efetivamente no estabelecimento e
negociagao internacional desses padrdes ao invés de uma postura eminentemente

reativa de analise e adogao ou rejeicao.

Seguindo o lime légico supra tecido, seria possivel um amadurecimento
institucional concomitante ao estabelecimento dos padrées no ambiente internacional,
evitando-se 0s sucessivos percalcos internos em virtude das iniciativas a principio
desarticuladas de internalizacdo de dispositivos de evidenciagdo da situagcao
patrimonial e fiscal que ndo observaram em sua concep¢ao as particularidades

patrias.

Il — Governanga, responsabilidade fiscal e hermenéutica

A ideia de governanga®?®! deriva na sua importancia como estratégia de
combate ao rent-seeking. E, nesse contesto, uma gestdo da responsabilidade fiscal
que promova a evolucao incremental positiva da situacao patrimonial da res publica
passa a ter centralidade nas discussdes. No Brasil, o principal marco normativo desse
movimento no ambito do direito financeiro € a LRF; ndo obstante ha uma evidente
incongruéncia de incentivos de determinados indicadores de direito financeiro que, a

partir da LRF, foram reinterpretados pelos organismos de controle e Judiciario como

481 Tal como defendido hodiernamente em varias ciéncias, bem como instituicdes de promocao do
desenvolvimento em nivel global.
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arcabouc¢o normativo da responsabilidade fiscal.

Pode-se compreender a regulagdo da responsabilidade fiscal enquanto
variavel com potencial de promover um deslocamento da dindmica de
desenvolvimento para um novo equilibrio. Assim, de um aprofundamento do estudo
que fomente instrumentos de maior transparéncia nos resultados da gestdo da
responsabilidade fiscal, a partir dos marcos legais, se espera uma melhor
compreensdo da efetividade dessas politicas e sua aderéncia aos objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil, em especial quanto a expressdes
dos direitos humanos fundamentais, tais como liberdades substantivas 482 -

especialmente na sua dimensao transparéncia - e desenvolvimento.

Pelo discutido até este ponto do trabalho, pode-se verificar que a
implementagdo da LRF proporcionou varias fontes e parametros de consulta, ao
estabelecer uma série de definigdes que nortearam a gestao corporativa, controle dos
limites e avaliagdo da gestao orgamentaria e financeira por meio da comparagao com
metas e o tratamento dado a algumas contingéncias que poderiam ser classificadas
no ambito dos riscos fiscais, como exemplifica os limites, restricbes e sangdes até
entdo estabelecidos, tendo — em sua grande maioria - como parametro de afericdo
sua proporcionalidade frente a Receita Corrente Liquida (RCL)*33, esta apurada a

partir do resultado do més de referéncia e dos onze anteriores.

As normas de gestdo responsabilidade fiscal, de ambito nacional no

sistema constitucional patrio, em que pese o esforgo hermenéutico*®4 para sua

482 Direitos esses compreendidos tanto de primeira geragdo — aqui enquanto direitos negativos que
limitam o Estado em suas acgdes, permitindo ao individuo a garantia de efetividade de clausula
central do contrato social (ROUSSEAU, 1762, pp.9-10) — quanto de segunda geragéo; pois, se funda
na liberdade enquanto autonomia e, como direitos positivos, empoderam o cidaddo para a
participagédo do poder politico. (BEDIN, 2003, p.127).

483 A definigao legal de RCL se encontra no artigo 2°, IV e §§1° a 3°, da LRF.

484 Raz (2012, pp.179-180) trabalha — mesmo criticando determinados aspectos - com o método
kelseniano de justificacdo dindmica das normas que se caracteriza pela concepgao de que “uma
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harmonizagdo com o arcabouco juridico preexistente de direito financeiro, impds um
dificil e complexo equilibrio das contas publicas do sistema orgamentario-financeiro,
implicando em uma pléiade de riscos qualitativos e quantitativos as contas
patrimoniais. Tais fatores me manifestam por diversos fatores: seja em fungédo das
vinculagdes constitucionais e infraconstitucionais de aplicagdo orcamentaria - tais
como em saude, educagdo, ciéncia e tecnologia®®s e previdéncia — ou por dificil
aplicagao das recomendacdes técnicas decorrentes de estimativas estatisticas com
vistas a prevencao de riscos e estabelecimento de metas fiscais no ambito das LDOs
ou, ainda, em face de uma estrutura relativamente rigida de planejamento por marcos

legais.

O excesso de diplomas normativos 4% | a prematuridade ou

unidimensionalidade em que muitas vezes sido desenvolvidos, refletindo uma

norma € justificada com base em outra norma”, sendo que a “norma justificadora € uma norma
criadora de normas” e a justificagdo se traduz na adequagdo da norma decorrente para com a
criadora. Nesse sistema, a norma fundamental amolda-se ao pacto social ou a sintese de um
imperativo categorico kantiano; seja como for, ela é pressuposta. Nao obstante, alerta Raz (2012,
p. 251) que “[...] nem a ‘continuidade constitucional’ das novas leis nem seu conteudo séo condicdes
necessarias e suficientes para estabelecer a continuidade ou falta de continuidade dos sistemas
juridicos”. E isso se pode afirmar porque o ordenamento juridico se contextualiza em ambientes
complexos e sobrepostos, nos quais se desenrolam a vida social, tais como ambiente religiosos,
sociedade politica, familia, organiza¢gdes sociais de diversas finalidades etc.

485 VVinculagbes constantes em algumas constituicdes estaduais - por forga da autorizagdo constante
do artigo 218, §5°, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CRFB) - tais como se verifica
na Constituicdo do Estado de Goias que, em seu artigo158, determina a aplicacdo anual de no
3,25% (trés e vinte e cinco centésimos por cento) na execugdo de sua politica de ciéncia e
tecnologia, inclusive educagado superior estadual, ou ainda as disposigdes do artigo 271 da
Constituicdo do Estado de Sao Paulo que destina o minimo de 1% (um por cento) de sua receita
tributaria para a Fundagao de Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo. Devendo-se considerar
que esses percentuais ndo séo dedutiveis dos 25% (vinte e cinco por cento) da receita de impostos
que a CRFB determina aplicar em educacgéo basica. Esse recurso, ao menos no caso de Goias,
ainda se submete a subvinculagdes no texto constitucional, de forma que a distribuigao se da, desde
a Emenda Constitucional n® 39, de 27/12/2005, em: i) 2% (dois por cento), na Universidade Estadual
de Goias - UEG,; ii) 0,5% (cinco décimos por cento) na entidade estadual de apoio a pesquisa; iii)
0,5% (cinco décimos por cento) no 6rgéo estadual de ciéncia e tecnologia; iv) 0,25% (vinte e cinco
centésimos por cento), na entidade estadual de desenvolvimento rural e fundiario, destinados a
pesquisa agropecuaria e difusao tecnoldgica.

486 Tal proliferalidade normativa eleva o risco de conflito de suas partes dispositivas, bem como dos
incentivos promovidos pela parte coercitiva. No ambito do ordenamento juridico ao rigor da ciéncia
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auséncia de reflexdo multidisciplinar, evidenciando a perspectiva de um ou de
reduzido nimero de fatores reais de poder4¥”; o que possivelmente explique a
velocidade com que sdo alterados ou substituidos na oscilagdo do equilibrio dos focos
de poder efetivo, especialmente numa democracia de aspectos predominantemente
delegativos na composicdo do Legislativo, a ainda esperar pela representatividade
constitucionalmente prevista para a Casa do Povo. Esse é um fenbmeno vivenciado
nos paises de tradigdo romano-germanica, especialmente nas democracias ainda em
consolidagdo e dificulta, sobremaneira, o acompanhamento da atualizagdo do
ordenamento juridico por parte dos operadores do direito, além da complexidade de

interpretagdo das matérias reguladas % ; nesse cenario, é de se esperar que

juridica, ndo se admite conflito de normas validas, exceto o conflito aparente; este é resolvido por
meio da interpretagdo. Assim, embora a validade das normas juridicas esteja em Kelsen (2006,
passim) intrinsecamente ligada a validade da norma que |Ihe deu causa e, assim, sucessivamente
até a validade da grundnorm, a auséncia completa de eficacia - ou desuso - implica em invalidade
€ a esse fendbmeno a teoria pura do direito denomina de desuetudo. Na analise desse fenébmeno de
anulagdo da validade de uma norma por um costume*® negativo, Kelsen (2006, pp. 237-238)
concebe a propria relagéo do sistema juridico — embora hermético a priori nas relagdes intrinsecas
- com os sistemas socioecondmico e politico-cultural a partir da grundnorm, verbis; pois a
“desuetudo é como que um costume negativo cuja fungéo essencial consiste em anular a validade
de uma norma existente. Se o costume é em geral um fato gerador de Direito, entdo também o
Direito estatuido (legislado) pode ser derrogado através do costume”.

487 Exemplo de tal fendmeno, pode ser observado ao teor das disposicbes de direito financeiro
introduzidas por meio da EC n° 86/2015, a partir da qual as emendas individuais de parlamentares
ao Projeto de Lei Orgamentaria Anual (PLOA) passaram a se restringirem ao montante equivalente
a 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da RCL realizada no exercicio anterior, vendendo-se
institucionalmente uma mensagem de austeridade e comprometimento no que tange as priorizagées
necessarias ao reequilibrio fiscal do Estado brasileiro. Ndo se restringindo, no entanto, o montante
para as emendas de bancada nos respectivos parlamentos dos entes federados, conforme se
observa no disposto na redagao do incluso §9°, do artigo 166, da CRFB. Numa primeira analise isso
seria um caminho no sentido de uma interferéncia mais criteriosa do legislativo ao orgamento de
outros Poderes, especialmente no que condiz a execugao de politicas publicas pelo Poder
Executivo; ndo obstante, o §11, do artigo citado, determina a obrigatoriedade de execugdo dessas
emendas, introduzindo nova modalidade de despesas vinculadas.

48 O ordenamento juridico positivo, pelo exposto, pode ser compreendido como uma estrutura de
normas, tendo o nucleo material da Constituigdo como a grundnorm kelseniana. Nessa perspectiva,
o sistema juridico seria aberto a partir da inter-relagdo das normas formalmente constitucionais com
0 meio socioecondmico e politico-cultural. Como concepgéo intelectiva humana, tratar-se de um
sistema sintético passivel de ser representado numa hierarquia e ou especialidade de normas, em
inter-relacdes inerentes; nesse sistema juridico, o costume arraigado socialmente ao ponto de
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pressupostos indispensaveis as adequadas escrituracbes contabeis que deveriam
refletir, quando inseridos nos correspondentes demonstrativos e publicados nos
portais de transparéncia, em adequado accountability do status quo da gestao da
responsabilidade fiscal e situagao patrimonial — tais como certeza, exigibilidade e
liquidez de créditos dos ativos e passivos — bem como, em aspecto amplo, a

seguranga juridica figuem comprometidas.

Por outro diapasao do sobredito, a proliferacdo de atos infraconstitucionais
reguladores da matéria administrativa e que sado capazes de produzir seus plenos
efeitos sem a dependéncia da atividade legislativa, em diversas circunstancias é
justificado também em face da observancia da celeridade administrativa; isso porque,
os 6rgaos com poder auto regulatorios que passam a ter capacidade de se adaptar

com maior eficiéncia as questdes técnicas que devem ser atendidas de plano.

O relato acima explicita o fenbmeno que se verifica na progressiva
ampliagdo dos poderes de regulamentacdo da STN, inicialmente em carater
eminentemente provisorio até que se constituisse o conselho de gestao fiscal, a
exemplo das normas de consolidagdo das contas publicas de que trata o artigo 50,
§2°, da LRF, competéncia perenizada pela ndo constituicdo do 6rgao colegiado e
ampliada nas disposic¢des introduzidas pela Lei complementar n°® 156/2016, a exemplo
da redacgao introduzida no artigo 48, §2°, da LRF que concede poderes aquele érgéao
para firmar prazos, formato e sistemas em que todos os entes federados — abarcando
todos os Poderes e orgaos de destaque constitucional — para disponibilizagdo de
informacdes de dados contabeis, orcamentarios e fiscais, sob pena de vedagao de

recebimento de repasses voluntarios.

Ha evidéncias de que descrédito dado a lei foi influenciado de

sobremaneira pela valorizagdo de outros meios para a manifestagao da vontade geral

implicar no fendmeno desuetudo consistiia em elementos transientes — em movimento de
passagem pelo sistema.
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do povo, notadamente apds o fenbmeno da constitucionalizacdo do direito, onde os
principios constitucionais tornaram-se axiomas para todos os dispositivos hormativos.
Assim, a margem de discricionariedade e legitimidade do administrador publico foi
restringida as balizas constitucionais, ndo bastando somente a adequacéo a lei, mas
devendo também observar os principios e regras gerais da Constituicdo, com especial

apreco aos direitos fundamentais.

Os fatos acima explicitados remetem a outra questao que tem conduzido a
um conflito interpretativo no ambito dos tribunais superiores e corte de contas quanto
aos comandos do direito financeiro no que tange a gestao da responsabilidade fiscal,
em especial quanto a composigao de base de calculos de determinados indicadores
ou, ainda, a reinterpretacao de significagao juridica para os significantes decorrentes
de langamentos técnico-contabeis, entre outros exemplos que o ativismo judicial e das
cortes de contas promoveram, firmando contrarios sensos das interpretacdes
teleolégicas das disposicbes normativas no estabelecimento de determinados

procedentes jurisprudenciais e administrativos.

lll — Indicadores de responsabilidade fiscal e incentivos a gest&o republicana

Até mesmo nas concepgdes positivistas de Raz (2012, pp.1-5 e 281)%% e
Kelsen (2006, p.33)4%%, o ordenamento juridico ndo é tratado como estrutura
desprovida de se influenciar e ser influenciada pela sociedade; pois, ha elementos de
adaptabilidade com o meio. Para a compreensao de um fendbmeno no ambito do

direito, portanto, utiliza-se logica interpretativa — hermenéutica - distinta daquela

489 Um sistema juridico pode ser descrito — nas ligdes de Raz (2012, pp.1-5 e 281) - como um sistema
de normas que passam pelo crivo dos questionamentos da existéncia, identidade, estrutura e
conteudo, bem como se insere como parte ou expressao de um sistema politico.

490 “Uma ‘ordem’ é um sistema de normas cuja unidade é constituida pelo fato de todas elas terem o
mesmo fundamento de validade. E o fundamento de validade de uma ordem normativa é — como
veremos — uma norma fundamental da qual se retira a validade de todas pertencentes a essa
ordem”. (KELSEN, 2006, p.33).
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utilizada na compreensao da repercussao no meio externo da subsunc¢do desse
fenbmeno no ambiente interno ao ordenamento. Para maior contextualizagdo do
ordenamento juridico na sociedade cujas relagdes regula, verifica-se a necessidade
do uso eventual de normas em branco e os principios, enquanto conceitos abertos. E
€ por isso que enquanto no ambito do direito aplicar-se normas interpretativas para
analise de um fendmeno humano relacionado, como, por exemplo, a teoria da troca
(HOMANS, 2010, pp.26, 106, 193, 283-294) ou a teoria dos jogos (BUCKLEY, 1976,
pp.179-180).

A dependéncia da preservagao do ordenamento juridico por meio do
controle de confrontos da condicao real — para a qual pode-se tragar um paralelo com
o “dever ser” kelseniano — com condi¢ao desejada — considerando, ainda, os meios
de percepgao dessas condigdes para atuagao corretora, tal como como o liame légico
perseguido por Metherbe (1986, pp.31-43) e ja anteriormente exposto. Pode-se,
portanto, afirmar que o conceito de feedback em ambientes complexos, na espécie, 0
ordenamento juridico, redefine as causas teleolégicas ou finalisticas em “causas
eficientes”; isso porque, o que se traduz em metas para o futuro, explica-se por meio
destas “causas eficientes”, capacitando o sistema a morfogénese, como propde
Bucley (1976, pp.83-91). E isso nos remete, na presente pesquisa, aos indicadores

da responsabilidade fiscal e de sua gestéao.

Numa analise contextualizada ao cenario de crise fiscal quase que
generalizada entre os entes federados, pode-se inferir que as repercussdes dos
incentivos introduzidos pelo novo PEF aponta para alguns avangos na politica
nacional de gestdo da responsabilidade fiscal; ndo obstante, ndo € um instrumento

estruturante de gestao, mas de resposta contingencial.

Aponta-se como positivo os reforgos na transparéncia fiscal, bem como a
articulagdo da Controladoria Geral da Unido (CGU) com os sistemas de controle
interno e externo dos entes federados, com vistas a coordenar as politicas fiscais dos

entes subnacionais aquela adotada pela Unido. No entanto, uma eventual
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generalizagdo de seus critérios implicaria num avango da Unido quanto a autonomia
da politica fiscal dos entes federativos, podendo em situagdes limitrofes refletir em

desarmonias dos preceitos do pacto federativo.

Ao apontar um horizonte de até 2024 para o reenquadramento dos entes
federados aos limites previamente estabelecidos pela LRF, o novo PAF torna evidente
o reconhecimento das equipes técnicas que o elaboraram de que tais limites estao
desconectados da realidade obrigacional estabelecida ao Estado em face do regime
constitucional vigente, como discutido mais propriamente nos capitulos Il e Ill deste
trabalho; mas limita-se a dilatar prazos sem se propor a uma revisdo estrutural do
custo de crescimento vegetativo das obrigagdes frente a sazonalidade e limites das

receitas, ou mesmo da redistribuicao equitativa de ambas entre os entes federados.

Poder-se-ia, por exemplo, adotar as ja debatidas — no terceiro capitulo -
proposi¢cdes quanto a elaboragdo de disposi¢cdes indutoras do comportamento do
administrador publico, com fito a um tensdo coerente rumo a responsabilidade fiscal
sustentavel a longo prazo, seja por meio de i) politicas de conscientizagdo social,
promovendo um ciclo virtuoso entre controle social e accountability governamental; ii)
revisdo dos demonstrativos contabeis e fiscais, especialmente no que condiz as
evidenciagdes de resultados e elaboracéo de indicadores mistos que permitam avaliar
a consisténcia das informacdes nos diversos sistemas contabeis adotados pelas
NBCs TSP no ambito do direito financeiro; iii) reelaboracédo dos dispositivos de

vinculagbes de receita e limites de gastos*®!, sejam eles em face de elementos de

491 A complexidade interpretativa em alguns casos e a excessiva rigidez em outros, a forgar os limites
da razoabilidade a ponderar a preponderancia da reserva do possivel em cenarios de crises fiscais
reais, tem conduzido a uma aplicagdo contraditéria dos dispositivos que informam a
responsabilidade fiscal; no caso de Goias, a titulo de exemplo e exemplificando o grau de
insegurancga juridica em face da praxe reiterada em consolidagdo das contas de exercicios
pregressos, no Agravo de Instrumento nos autos n° 5258169.89.2017.8.09.0000 cujo pedido de
antecipagéo de tutela originalmente denegado foi julgado recentemente pelo TJGO - ao final de
abril de 2019 e apds o fechamento da analise dos dados das contas de 2018 para efeito do presente
trabalho - ainda se discute se o adicional constante no artigo 82, § 1°, ADCT, que ao teor da norma
de status constitucional determina que 2% (dois por cento) quanto a aliquota do ICMS sobre
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despesas como no caso da despesa liquida com pessoal, ou decorrentes de
priorizagdes de fungdo como saude e educacédo em detrimento de outras politicas#??,
permitindo que se possa ter gatilhos de desvinculagbes em cenarios adversos de crise
fiscal; iv) dado que o comprometimento com despesa total com pessoal tem sido uma
das principais preocupacdes, estabelecer-se detalhamento distintos de elemento de
despesa para os distintos vinculos dos integrantes dos quadros de cada 6rgao, bem
como distintas naturezas remuneratérias, a fim de um acompanhamento sistematico
do cumprimento das providéncias de reducdao de das despesas, por ordem de
preferéncia, quando do atingimento dos limites; v) estabelecer indicadores para a
mensuracdo do equilibrio entre despesas publicas dos diferentes tipos de entes
federados - decorrentes das obrigagdes prestacionais a populagao, seja constitucional
ou legalmente estabelecidas — e 0 montante de receitas arrecadadas e recebidas a
titulo de redistribuicdo por cada um, estabelecendo patamares aceitaveis e limites a
partir dos quais se automatiza o redimensionamento redistributivo das receitas ou
mesmo a revisao obrigacional; vi) revisdo dos estimulos negativos, compartilhando o
teor coercitivo entre distintas esferas de governo ou agentes politicos de distintos
orgaos autbnomos, quando os resultados fiscais ndo s&o alcangcados por
descumprimento de metas anteriormente pactuadas, a exemplo das discutidas

dinAmicas de financiamento do SUS e desembolso de tranches contratualizadas*?3

produtos ou servigos supérfluos deve ser restrito a formagdo do Fundo de Protecido Social do
Estado de Goias (PROTEGE) ou se pode (ou deve) também ser computado na base de calculo
das contribuicbes para a educacéao, saude, ou outras vinculagdes constitucionais distintas dos
fundos de combate a pobreza.

492 Mesmo que tais parametros sejam estabelecidos bases empiricas pregressas, como atualmente se
verifica, inclusive com respaldo no ADCT com status de norma constitucional.

493 No ACO n° 664 AgR, relatado pelo Ministro Ricardo Lewandowisk, em jugado recente, publicado no
DJe de 18/09/2017, o STF reafirma, por exemplo, a constitucionalidade do direito de retencao de
receitas dos entes federados ao qual a Uniao cabe redistribuir — notadamente por meio dos
mecanismos no Fundo de Participagao dos Estados e Fundo de Participagao dos Municipios — para
compensagao de parcelas ndo pagas de divida publica garantidas pela Unido com contragarantias
contratualizadas com os respectivos entes tomadores de empréstimos, ou mesmo em face do nédo
pagamento a unido de parcelas de dividas que foram assumidas pelo governo geral em face de
programas de incentivo ao reequilibrio fiscal. Nao obstante, ndo se verifica precedentes a verificar
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em repasses originalmente voluntarios, dentre outros fatores; vii) harmonizagado dos
indicadores fiscais aqueles legalmente estabelecidos para os demonstrativos
contabeis e, academicamente, recomendados para testes de consisténcia dos
resultados dos diferentes sistemas contabeis patrimonial, orcamentario-financeiro, de
custos e de compensacgao; viii) estabelecimento de indicadores objetivos de
responsabilidade fiscal, de natureza qualitativa do gasto publico, a partir dos registros
e contas do sistema de custos; ix) revisao das premiagdes implicitas em termos, por
exemplo, dos ranqueamentos estabelecidos naturalmente pelas politicas de
transparéncia, privilegiando premiacdes explicitamente regradas para os entes e
gestores que atingirem niveis de exceléncia em termos de compliance e accountability
governamental, com mecanismos de auditoria creditados concorrentemente por
instancias de controle externo, controle social e a participagdo autbnoma das

universidades.

Merece destaque na revisdo de indicadores, seus limites e disposicoes
coercitivas correlatas, quanto a atual requlamentacéo da possibilidade de limitagao de
empenhos, mesmo em casos de frustracdo de receita ou realizagao de riscos fiscais
em proporgdes que extrapolem as reservas de contingéncias, as disposigdes do artigo
9°, §2°, da LRF que literalmente prevé a vedagéo de sua incidéncia em face de “[...]
despesas que constituam obrigagdes constitucionais e legais do ente, inclusive
aquelas destinadas ao pagamento do servigo da divida, e as ressalvadas pela lei de

diretrizes orgamentarias”.

Por vias transversas, tais disposi¢des tornam irredutiveis as vinculacdes

constitucionais e legais, bem como as demais despesas compreendidas no conceito

tais impedimentos a Unido quando a insolvéncia de dado ente subnacional se da, dentre outras
razoes, pela nao realizagao de receitas de transferéncias contratualizadas anteriormente, para as
quais, a titulo de exemplificagao, foi necessario sua inclusdo no procedimento legiferante da LOA
correspondente, comprometendo significativamente a realizagdo da RCL (que contém as receitas
de transferéncia voluntaria em sua base de calculo), indicador adotado para os limites da LRF.
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de continuadas e de carater obrigatério, colocando em cheque o gestor quando o
crescimento da receita liquida real ndo é suficiente para fazer frente a todo conjunto
obrigacional de prestagcdes aos cidaddos e obediéncia aos limites formalmente
estabelecidos em desconsideracdo dos limites materiais que impdéem dimensdes

diversas da reserva do possivel.

Ha que se rever, com a urgéncia que a solugdo das sucessivas crises
fiscais requer, o parametro de receita que se adotara para a mensuragao da
capacidade de dispéndio do ente federado para com despesas obrigatérias de carater
continuado, tais como amortizacao e servico da divida fundada e despesa total com
pessoal, segredando quando necessario os indicadores para penalizagao do gestor e
restricdes ao ente federado: reestabelecendo-se o equilibrio também do federalismo
fiscal®. Isso porque, se por um lado a base de calculo estabelecida para a receita
corrente liquida (RCL) como parédmetro a firmar percentuais maximos de
endividamento, gasto com pessoal e cumprimento de vinculagdes, por exemplo, tem
o condao de preservar o gestor de algumas injusticas de responsabilizagdo, em face
das glosas e inclusdes que tem permitido, por outro lado favorece uma significativa
distor¢do da percepgao da realidade fiscal do ente e sua evolug&o ao longo das séries
historicas oficialmente publicadas.

A adogdo da receita liquida real (RLR) como parametro de
comprometimento com cada tipo de despesa, bem como possibilidade de contribuicido

efetiva para eventual cumprimento de vinculagdes — federativamente revistas — se faz

494 A titulo de ilustracdo de que tal conceito tangenciado ao longo deste trabalho tem respaldo nos
estudos contemporaneos e interdisciplinares da responsabilidade fiscal, pode-se ofertar a
proposi¢cao de Duarte et al (2015, pp.377-378) para federalismo fiscal: compreende-se a partir
dessa referéncia que ele abrange a oferta de servigos publicos e a arrecadagao de tributos,
embasando-se ainda em alguns aspectos que devem ser considerados e dizem respeito a relagao
de proximidade entre cidadao e estado, especialmente quanto a tributagao, tais como i) a mobilidade
da base tributaria, onde o contribuinte atua de modo a procurar melhores condi¢ées, razéo pela qual
a tributagao deve equalizar as competéncias de acordo com a possibilidade de controle de evasdes
e ii) economia de escala na administragao tributaria, tendo em vista que certos tributos exigem um
aparato que néo se custeie caso n&o haja uma grande arrecadagéo.
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indispensavel na busca de uma normatizagdo da gestado da responsabilidade fiscal
que promova abolicao da praxe de mascaramento institucional das contas publicas.

Com relacdo a uma maior evidenciagao de indicadores qualitativos dos
gastos publicos e de sua eficiéncia?®®, ha que se ponderar a sua preméncia“%,
especialmente em face da recomendacgao explicita da teoria do Estado republicano
quanto ao enfoque em indicadores de resultados.

Prevendo-se eventual resisténcias burocraticas a partir da constatagao de
que operacionalmente o equilibrio fiscal é aferido quantitativamente, evidencia-se a
necessidade de estudos de novas metas limites dos indicadores atualmente postos,

em regime de transigdo ao menos; isso porque, a receita orcamentaria sendo apenas

projetada apresentara sempre um comportamento variavel, ao passo que a fixacdo da

despesa*?’ estabelece um comportamento que tende a rigidez, ndo apenas em face

das evidentes despesas obrigatérias de carater continuado, mas por um alargamento
politico e juridico da compreenséao da obrigatoriedade a partir de seu estabelecimento.

Uma solugao estrutural perpassa por uma revisdao do direito financeiro
quanto as normas da responsabilidade fiscal e institutos correlatos que influenciem
em seus resultados, compreendendo a relacdo federativa da gestdo da
responsabilidade fiscal como uma pactuagdo“®® entre entes federativos e de seu

495 A respeito da eficiéncia do gasto publico comega-se a se formar literatura nacional consistente, a
exemplo de Giuberti e Rocha (2015, pp.96-97) que explicita poder o gasto publico ser agrupado em
investimentos e o consumo publico produtivo, que traz relagdo com a manutencdo do primeiro,
revelando que essa opc¢ao apresenta ser melhor quando se busca uma maior efetividade dos
investimentos ja realizados em detrimento da efetivagdo de outros novos, sendo necessarios
sopesamentos quando esta priorizagdo acabe reduzindo o estoque de capital; ou seja, tal relagao
revela que o governo se insere num trade-off baseado no binbmio tamanho-eficiéncia - evidenciando
que uma estrutura étima deve ser ndao monotdnica - o que influi diretamente sobre o crescimento.

4% Caso seja pacificado o entendimento na sociedade politica brasileira de que o marco teérico da RLF
deve nortear a revisado do direito financeiro.

497 Com toda expectativa gerada e acordos politicos e administrativos decorrentes de sua formulagao.

498 O pacto ou contrato aqui, pode emprestar — com as devidas adequagbes — os conceitos utilizados
para ele na analise econémica do direito, tal como o entendimento exarado por Rodrigues (2007,
p.123) para o qual trata-se de “um conjunto de compromissos interdependentes que gozam de
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conjunto para com a sociedade civil. E a partir de tal repactuacao, buscar-se de forma
transparente evidenciar os meios e indicadores que conduzirdo a responsabilidade

fiscal & um 6timo de Pareto%9°.

Nao obstante se observe um avango significativo em proposi¢cdes de
revisao de varios institutos de direito financeiro promovidos, por exemplo, pelo Projeto
de lei complementar PLP n°® 295/2016 — a regulamentar os artigos 163 e 165, §9°, da
CRFB — adequando normas gerais de planejamento, or¢camento, constituicdo de
fundos, contabilidade aplicada ao setor publico, controle e avaliagcdo na administracao
publica brasileira, alterando a LRF e revogando o Decreto-Lei n°® 4.320/1964, verifica-
se que mesmo essa iniciativa mais ampla forga uma padronizagdo de registros
contabeis pelo regime de competéncia, sem a adequacéao das regras de planejamento
e execucao orcamentaria para tanto. Exemplo disto € que a receita continua sendo
projetada, o que implica que sua realizagdo continuara a se da pelo regime de caixa,

independentemente de como se contabiliza.

Quando se verifica que os pressupostos de racionalidade para uma dada
transacdo %% nio se encontram completamente atendidos, ndo se pode esperar
comportamento dos gestores de forma a garantir eficiéncia ao pacto federativo fiscal.
Por outro lado, a propria razoabilidade frente as incertezas entabuladas, por exemplo,

nas relagdes de execucgao do planejamento publico com a dindmica do mercado e da

algum tipo de protecao legal”. E a partir de uma reconfiguragdo normativa do jogo federativo fiscal,
utilizar-se da teoria da escolha publica para nortear a reelaboragao dos indicadores da gestédo da
responsabilidade fiscal.

49 Otimo de Pareto aqui entendido, como bem expde Garcia (1996, p.13), como sendo um
estado/momento em que o bem-estar maximo de uma sociedade é alcangado quando néao existir
outro estado tal que seja possivel aumentar o bem-estar de um individuo sem diminuir o bem-estar
de outro; ou seja, ao se atingir o 6timo de Pareto no federalismo fiscal os entes federados nao irdo
realizar novas repactuagdes voluntariamente, pois cada poder-dever traduzido em equilibrio de
correspondentes obrigacdes de despesas e receitas estara atribuido aquele que detiver a melhor
relacido entre custo e eficacia para seu desempenho.

500 No caso, a evidenciacao de indicadores que reflitam a materialidade da situacao fiscal e ndo apenas
uma idealizagao formal.
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evolugao social que sdo abarcadas no ambito do direito financeiro pelo conceito de
riscos fiscais, conduz a inferéncia de que nao se pode forgar seu cumprimento
puramente pela radicalizagbes das sangdes; pois tal modelagem normativa induziria
o gestor ao cumprimento formal das metas e limites, mesmo quando, pelas situagdes

faticas, seria mais eficiente o seu ndo atendimento.

Uma possibilidade a ser considerada, mantida a padronizagdo 5! da
contabilidade aplicada ao setor publico pelo regime de competéncia, seria a adogao
de um tempo de transi¢ao para que os entes pudessem amealhar, incrementalmente
por sucessivos ciclos de planejamento anual com resultados primarios superavitarios,
disponibilidades suficientes para suportar, enquanto receita ja realizada e
disponibilizada para ingresso orgamentario em dado exercicio, as despesas fixadas

para dada competéncia.

E por todo exposto, como acima ja explicitado, em face da confirmagéao da
hipétese com a evidenciagdo de que as contradi¢gdes decorrentes de sobreposi¢des
de institutos de direito financeiro ao longo da vigéncia do atual regime constitucional,
mesmo que a titulo de norma recepcionada, bem como em consequéncia da evolugao
nao harménica de interpretagdes jurisprudenciais e precedentes das cortes de contas
nos distintos entes federativos e esferas de governo, considerando ainda os efeitos
negativos de fixagcdes de limites e indicadores com base em experiéncias pregressas
e cenarios econémicos e fiscais que nao se repetem de forma absolutamente idénticas
e em ciclos perfeitamente ajustados a um padrdo aceitavel de rigidez normativa,
verificou-se que a atual legislagdo que norteia a responsabilidade fiscal, no ambito do
direito financeiro patrio, ndo é adequada a uma sistematica protecao do patriménio

publico, cuja sintese pode-se expressar pelo patriménio liquido adequadamente

501 Padronizagdo de langcamentos contabeis pelo regime de competéncia que, naturalmente, tem por si
s0 notaveis contribuigdes a transparéncia e comparabilidade.
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contabilizado%%2, ou mesmo para promover o equilibrio fiscal sustentavel ao longo dos

exercicios orgamentarios e financeiros.

A blindagem, supra explicitada, ao patriménio liquido da sociedade politica,
visa conduzir os niveis de segurancga institucional a patamares que possam fazer
frente a sazonalidade e crescimento vegetativo das demandas sociais por servigos e
investimentos publicos, especialmente no ente subnacional Estado de Goias,

representando, ainda, um dos principais instrumentos de gestado dos riscos fiscais.

502 Questdo que ndo é objeto dessa pesquisa, mas merece reflexdes especiais e uma revisdo de
posicionamento diante das interpretagdes que tem sido dadas a partir de ajustes das NBCs com
vistas a adequar as normas brasileiras aos padrdes internacionais de contabilidade.

A exemplo do supra relatado, pode-se citar a forma pouco criteriosa que alguns entes federados
estdo se preparando para, ou ja materializando, a escrituragdo contabil dos bens publicos de uso
comum do povo, ou mesmo como ja contabilizam os bens publicos de uso especial. A
inalienabilidade deve ser devidamente ndo apenas anotadas, mas consideradas quando da
elaboragao do plano de contas que evidenciara o tipo patrimonial que se contabiliza e possibilitara
que o histérico dos langamentos contem adequadamente a metodologia de valoragdo e registro
patrimonial, possibilitando evidenciar rapidamente o que de fato representa economicamente tal
patriménio e que parte dele pode fazer frente a investimentos e promogao do desenvolvimento e em
que circunstancias e patamares.

Certamente que contabilizar bem de uso comum para inflar o patriménio liquido, possibilitando
acessos a linhas de crédito, ou iludindo os membros da sociedade politica — eleitores — quanto aos
resultados de dada gestéo, ndo é o que se espera de uma gestéo da responsabilidade fiscal aplicada
a administragéo patrimonial.
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— Patriménio e Sistemas Contabeis. Disponivel em: <http://www.cfc.org.br>. Acesso
em: 03/04/2019.

420



E =D
UniCEUB

Centro Universitario de Brasilia

Instituto CEUB de Pesquisa e Desenvolvimento - ICPD
Programa de Doutorado em Direito

- CFC. Resolugdo n° 1.130, de 21 de novembro de 2008. Aprova a NBC T 16.3
— Planejamento e seus Instrumentos sob o Enfoque Contabil. Disponivel em:
<http://www.cfc.org.br>. Acesso em: 03/04/2019.

- CFC. Resolugao n® 1.131, de 21 de novembro de 2008. Aprovaa NBC T 16.4
— Transagdes no Setor Publico. Disponivel em: <http://www.cfc.org.br>. Acesso em:
03/04/2019.

- CFC. Resolugdo n° 1.132, de 21 de novembro de 2008. Aprovaa NBC T 16.5
— Registro Contabil. Disponivel em: <http://www.cfc.org.br>. Acesso em: 03/04/2019.

- CFC. Resolugao n® 1.133, de 21 de novembro de 2008. Aprovaa NBC T 16.6
— Demonstragées Contabeis. Disponivel em: <http://www.cfc.org.br>. Acesso em:
03/04/2019.

- CFC. Resolugdo n° 1.134, de 21 de novembro de 2008. Aprovaa NBC T 16.7
- Consolidagao das Demonstracdes Contabeis. Disponivel em:
<http://www.cfc.org.br>. Acesso em: 03/04/2019.

- CFC. Resolugao n® 1.135, de 21 de novembro de 2008. Aprovaa NBC T 16.8
— Controle Interno. Disponivel em: <http://www.cfc.org.br>. Acesso em: 03/04/2019.

- CFC. Resolugao n® 1.136, de 21 de novembro de 2008. Aprovaa NBC T 16.9
— Depreciagado, Amortizacdo e Exaustdo. Disponivel em: <http://www.cfc.org.br>.
Acesso em: 03/04/2019.

- CFC. Resolugéo n° 1.137, de 21 de novembro de 2008. Aprova a NBC T
16.10 — Avaliacdo e Mensuracéo de Ativos e Passivos em Entidades do Setor Publico.
Disponivel em: <http://www.cfc.org.br>. Acesso em: 03/04/2019.

- CFC. Resolugdo n° 1.366, de 25 de novembro de 2011. Aprova a NBC T
16.11 — Sistema de Informagdo de Custos do Setor Publico. Disponivel em:
<http://www.cfc.org.br>. Acesso em: 03/04/2019.

- CFC. Resolugdo CFC n°. 1.268, de 10 de dezembro de 2012. Altera, inclui e
exclui itens das NBC T 16.1, 16.2 e 16.6 que tratam das Normas Brasileiras de
Contabilidade Técnicas aplicadas ao Setor Publico e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.cfc.org.br>. Acesso em: 03/04/2019.
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- CFC. Resolugédo n° 1.437/2013, de 22 de margo de 2013. Altera, inclui e
exclui itens das NBCs T 16.1, 16.2, 16.4, 16.5, 16.6, 16.10 e 16.11 que tratam das
Normas Brasileiras de Contabilidade Técnicas aplicadas ao Setor Publico. Disponivel
em: <http://www.cfc.org.br>. Acesso em: 03/04/2019.

- CFC. Norma brasileira de contabilidade - NBC TSP Estrutura conceitual, de
23 de setembro de 2016. Aprova estrutura conceitual para elaboragao e divulgacao de
informacgéao contabil de propdsito geral pelas entidades do setor publico - CFC.
Disponivel em: <http://www.cfc.org.br>. Acesso em: 03/04/2019.

- CFC. Norma brasileira de contabilidade - NBC TSP 01, de 21 de outubro de
2016. Aprova a NBC TSP 01 — Receita de Transacdo sem Contraprestagao.
Disponivel em: <http://www.cfc.org.br>. Acesso em: 03/04/2019.

- CFC. Norma brasileira de contabilidade - NBC TSP 02, de 21 de outubro de
2016. Aprova a NBC TSP 02 - Receita de Transacdo com Contraprestacgao.
Disponivel em: <http://www.cfc.org.br>. Acesso em: 03/04/2019.

- CFC. Norma brasileira de contabilidade - NBC TSP 03, de 21 de outubro de
2016. Aprova a NBC TSP 03 - Provisbes, Passivos Contingentes e Ativos
Contingentes. Disponivel em: <http://www.cfc.org.br>. Acesso em: 03/04/2019.

- CFC. Norma brasileira de contabilidade - NBC TSP 04, de 25 de novembro
de 2016. Aprova a NBC TSP 04 — Estoques. Disponivel em: <http://www.cfc.org.br>.
Acesso em: 03/04/2019.

- CFC. Norma brasileira de contabilidade - NBC TSP 05, de 25 de novembro
de 2016. Aprova a NBC TSP 05 — Contratos de Concesséo de Servigos Publicos:
Concedente. Disponivel em: <http://www.cfc.org.br>. Acesso em: 03/04/2019.

- CFC. Norma brasileira de contabilidade - NBC TSP 06, de 22 de setembro
de 2017. Aprova a NBC TSP 06 — Propriedade para Investimento. Disponivel em:
<http://www.cfc.org.br>. Acesso em: 03/04/2019.

- CFC. Norma brasileira de contabilidade - NBC TSP 07, de 22 de setembro

de 2017. Aprova a NBC TSP 07 - Ativo Imobilizado. Disponivel em:
<http://www.cfc.org.br>. Acesso em: 03/04/2019.
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- CFC. Norma brasileira de contabilidade - NBC TSP 08, de 22 de setembro
de 2017. Aprova a NBC TSP 08 - Ativo Intangivel. Disponivel em:
<http://www.cfc.org.br>. Acesso em: 03/04/2019.

- CFC. Norma brasileira de contabilidade - NBC TSP 09, de 22 de setembro
de 2017. Aprova a NBC TSP 09 — Redugado ao Valor Recuperavel de Ativo Nao
Gerador de Caixa. Disponivel em: <http://www.cfc.org.br>. Acesso em: 03/04/2019.

- CFC. Norma brasileira de contabilidade - NBC TSP 10, de 22 de setembro
de 2017. Aprova a NBC TSP 10 — Reducédo ao Valor Recuperavel de Ativo Gerador
de Caixa. Disponivel em: <http://www.cfc.org.br>. Acesso em: 03/04/2019.

- CFC. Norma brasileira de contabilidade - NBC TSP 11, de 18 de outubro de
2018. Aprova a NBC TSP 11 — Apresentacdo das Demonstracbes Contabeis.
Disponivel em: <http://www.cfc.org.br>. Acesso em: 03/04/2019.

- CFC. Norma brasileira de contabilidade - NBC TSP 12, de 18 de outubro de
2018. Aprova a NBC TSP 12 — Demonstragao dos Fluxos de Caixa. Disponivel em:
<http://www.cfc.org.br>. Acesso em: 03/04/2019.

- CFC. Norma brasileira de contabilidade - NBC TSP 13, de 18 de outubro de
2018. Aprova a NBC TSP 13 — Apresentacao de Informacdao Orgcamentaria nas
Demonstragdes Contabeis. Disponivel em: <http://www.cfc.org.br>. Acesso em:
03/04/2019.

- CFC. Norma brasileira de contabilidade - NBC TSP 14, de 18 de outubro de
2018. Aprova a NBC TSP 14 — Custos de Empréstimos. Disponivel em:
<http://www.cfc.org.br>. Acesso em: 03/04/2019.

- CFC. Norma brasileira de contabilidade - NBC TSP 15, de 18 de outubro de
2018. Aprova a NBC TSP 15 — Beneficios a Empregados. Disponivel em:
<http://www.cfc.org.br>. Acesso em: 03/04/2019.

- CFC. Norma brasileira de contabilidade - NBC TSP 16, de 18 de outubro de
2018. Aprova a NBC TSP 16 — Demonstragdes Contabeis Separadas. Disponivel em:
<http://www.cfc.org.br>. Acesso em: 03/04/2019.

- CFC. Norma brasileira de contabilidade - NBC TSP 17, de 18 de outubro de
2018. Aprova a NBC TSP 17 — Demonstragdes Contabeis Consolidadas. Disponivel
em: <http://www.cfc.org.br>. Acesso em: 03/04/2019.
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- CFC. Norma brasileira de contabilidade - NBC TSP 18, de 18 de outubro de
2018. Aprova a NBC TSP 18 — Investimento em Coligada e em Empreendimento
Controlado em Conjunto. Disponivel em: <http://www.cfc.org.br>. Acesso em:
03/04/2019.

- CFC. Norma brasileira de contabilidade - NBC TSP 19, de 18 de outubro de
2018. Aprova a NBC TSP 19 - Acordos em Conjunto. Disponivel em:
<http://www.cfc.org.br>. Acesso em: 03/04/2019.

- CFC. Norma brasileira de contabilidade - NBC TSP 20, de 18 de outubro de
2018. Aprova a NBC TSP 20 — Divulgacao de Participagdes em Outras Entidades.
Disponivel em: <http://www.cfc.org.br>. Acesso em: 03/04/2019.

- CFC. Norma brasileira de contabilidade - NBC TSP 21, de 18 de outubro de
2018. Aprova a NBC TSP 21 — Combinagdes no Setor Publico. Disponivel em:
<http://www.cfc.org.br>. Acesso em: 03/04/2019.

GOIAS. Constituicdo do Estado de Goiés, de 05 de outubro de 1989. Disponivel em:
<http://www.gabinetecivil.goias.gov.br>. Acesso em: 05/07/2018.

. Emenda constitucional estadual n° 39, de 15 de dezembro de 2005.
Disponivel em: <http://www.gabinetecivil.goias.gov.br>. Acesso em: 06/06/2019.

. Emenda constitucional estadual n° 50, 11 de dezembro de 2014. Acrescenta
ao Capitulo | do Titulo Il e ao Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias da
Constituicdo Estadual os dispositivos que especifica. Disponivel em:
<http://www.gabinetecivil.goias.gov.br>. Acesso em: 05/07/2018.

. Emenda constitucional estadual n° 53, de 21 de dezembro de 2016. Modifica
dispositivo do Ato das disposigdes Constitucionais Transitérias (ADCT) da
Constituicdo Estadual, estabelecendo a desvinculagdo 30% (trinta por cento) das
receitas vinculadas a 6rgaos e entidades, fundos ou despesa. Disponivel em:
<http://www.gabinetecivil.goias.gov.br>. Acesso em: 03/08/2018.

. Emenda Constitucional Estadual n° 54, de 02 de junho de 2017. Altera o Ato
das Disposigdes Constitucionais Transitorias para limitar os gastos correntes dos
Poderes do Estado e dos 6rgaos governamentais autbnomos, até 31 de dezembro de
2026. Disponivel em: <http://www.gabinetecivil.goias.gov.br>. Acesso em: 03/08/2018.
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. Emenda constitucional estadual n° 55, de 12 de setembro de 2017. Altera o
inciso IX do artigo 92 da Constituicdo Estadual, os artigos 41 e 45 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias, e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.gabinetecivil.goias.gov.br>. Acesso em: 03/08/2018.

. Emenda constitucional estadual n° 57, de 02 de outubro de 2018. Altera os
artigos 110 e 111 da CE/1989 tornando obrigatdria programacgédo de execugao
orcamentaria que especifica. Disponivel em: <http://www.gabinetecivil.goias.gov.br>.
Acesso em: 10/03/2018.

. Emenda constitucional estadual n° 58, de 05 de dezembro de 2018. Altera o
artigo 111 da CE/1989. Disponivel em: <http://www.gabinetecivil.goias.gov.br>.
Acesso em: 10/03/2018.

. Emenda constitucional estadual n° 59, de 02 de maio de 2019. Altera os
artigos 111 e 158 da CE/1989, modificando a graduagdo das vinculagdes das
emendas parlamentares individuais ao PLOA e o percentual de aplicagdo obrigatéria
em educagdo. Disponivel em: <http://www.gabinetecivil.goias.gov.br>. Acesso em:
10/03/2018.

. Lei complementar n® 26, de 28 de dezembro de 1998. Estabelece as diretrizes
e bases do sistema educativo do Estado de Goias. Disponivel em:
<http://www.gabinetecivil.goias.gov.br>. Acesso em: 06/05/2018.

. Lei complementar n° 90, de 22 de dezembro de 2011. Disponivel em:
<http://www.gabinetecivil.goias.gov.br>. Acesso em: 06/05/2018.

. Lei complementar estadual n° 112, de 18 de setembro de 2014. Regulamenta
o artigo 109, da Constituigdo Estadual para estabelecer normas suplementares de
finangas publicas. Disponivel em: <http://www.gabinetecivil.go.gov.br>. Acesso em:
01/06/2019.

. Lei complementar estadual n° 121, de 21 de dezembro de 2015. Institui o
Sistema da Conta Unica do Tesouro Estadual e da outras providéncias. Disponivel
em: <http://www.gabinetecivil.go.gov.br>. Acesso em: 01/06/2019.

. Lei complementar estadual n°® 147, de 28 de novembro de 2018. Alterara a
Lei complementar estadual n° 26/1998 que trata das diretrizes educacionais
estaduais. Disponivel em: <http://www.gabinetecivil.go.gov.br>. Acesso em:
01/06/2019.

. Lei estadual n°® 9.489, 19 de julho de 1984. Cria o Fundo de Participacéo e
Fomento a Industrializacdo do Estado de Goias. Disponivel em:
<http://www.gabinetecivil.goias.gov.br>. Acesso em: 05/07/2018.
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. Lei estadual n°® 11.651, de 26 de dezembro de 1991. Institui o CTE. Disponivel
em: <http://www.gabinetecivil.goias.gov.br>. Acesso em: 05/04/2018.

. Lei estadual n° 13.266, de 16 de abril de 1998. Institui a carreira do fisco da
Secretaria da Fazenda do Estado de Goias e da outras providéncias.
<http://www.gabinetecivil.goias.gov.br>. Acesso em: 05/04/2018.

. Lei estadual n° 13.591, de 18 de janeiro de 2000. Institui o Programa de
Desenvolvimento Industrial de Goias — PRODUZIR o Fundo de Desenvolvimento de
Atividades Industriais - FUNPRODUZIR. Disponivel em:
<http://www.gabinetecivil.goias.gov.br>. Acesso em: 05/04/2018.

. Lei estadual n® 16.168, de 11 de dezembro de 2007. Dispde sobre a Lei Organica
do Tribunal de Contas do Estado de Goias. Disponivel em:
<http://www.gabinetecivil.goias.gov.br>. Acesso em: 10/04/2018.

. Lei estadual n°® 16.921, de 08 de fevereiro de 2010. Institui o plano de carreira
dos gestores governamentais do Estado de Goias. Disponivel em:
<http://www.gabinetecivil.goias.gov.br>. Acesso em: 10/04/2018.

. Lei estadual n°® 18.025, de 22 de maio de 2013. Dispde sobre o acesso a
informacdes e a aplicagao da Lei federal n° 12.527, de 18 de novembro de 2011, no
ambito do Estado de Goias, institui o servigo de informagao ao cidadao e da outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.gabinetecivil.goias.gov.br>. Acesso em:
8/07/2018.

. Lei estadual n° 18.090, de 17 de julho de 2013. Dispde sobre o programa
renda cidada e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.gabinetecivil.goias.gov.br>. Acesso em: 15/08/2018.

. Lei estadual n°® 19.319, de 23 de maio de 2016. Estabelece as bases do “Novo
Programa Renda Cidadd” e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.gabinetecivil.goias.gov.br>. Acesso em: 15/08/2018.

. Decreto estadual n°® 4.852, de 29 de dezembro de 1997. Institui o RCTE.
Disponivel em: <http://www.gabinetecivil.goias.gov.br>. Acesso em: 05/04/2018.

. Decreto estadual n° 8.853, de 20 de dezembro de 2016. Dispbe sobre a
adocdo do sistema da conta unica do tesouro estadual, nos termos da Lei
complementar estadual n° 121, de 21 de dezembro de 2015. Disponivel em:
<http://www.gabinetecivil.go.gov.br>. Acesso em: 01/06/2019.

. Decreto estadual n° 9.392, de 21 de janeiro de 2019. Dispde sobre a
decretacdo de situacdo de calamidade financeira no Estado de Goias.
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Decreto estadual n° 9.392, de 21 de janeiro de 2019. Dispde sobre a decretacéo de
situacao de calamidade financeira no Estado de Goias.

- Anexo Unico. In.: Resolugdo COINDICE n° 51, de 25 de abril de 2005.
Disponivel em: <http://www.sefaz.go.gov.br>. Acesso em: 03/04/2018.

- Anexo unico. In.: Resolucdo COINDICE n° 109, de 13 de novembro de 2012.
Disponivel em: <http://www.sefaz.go.gov.br>. Acesso em: 03/04/2018.

- TCE/GO. Resolugdo n° 022, de 04 de setembro de 2008. Aprova o
Regimento Interno do Tribunal do Contas do Estado de Goias. Disponivel em:
<http://www.tce.go.gov.br>. Acesso em: 03/04/2019.

- TCE/GO. Resolugédo n° 1.186/2002. Regulamenta o rateio percentual do
limite de despesa com pessoal do Poder Legislativo, nos termos do artigo 20, §1°, da
LRF. Disponivel em: <http://www.tce.go.gov.br>. Acesso em: 03/04/2019.

- GSF. Instrug¢do normativa n° 1.311, de 22 de dezembro de 2016. Dispde
sobre a regulamentacéo do funcionamento do Sistema da Conta Unica do Tesouro
Estadual. Goiania: SEFAZ, 2016. Disponivel em: <http://www.sgc.goias.gov.br>.
Acesso em 03/02/2019.

ONU - Organizagcao das Nacgdes Unidas. Declaragdo universal dos direitos dos
humanos. Rio: UNIC, 2009. Disponivel em: < https://nacoesunidas.org >. Acesso em:
01/06/2018.

. Resolugéo n° 39/248, de 16 de abril 1985. Nova lorque: ONU, 1985.
Disponivel em: < http://www.egov.ufsc.br>. Acesso em: 05/07/2018.

. Carta das nagbes unidas. Sao Francisco: ONU, 1945. Disponivel em: <
https://nacoesunidas.org/carta/>. Acesso em: 08/07/2018.
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JURISPRUDENCIA REFERENCIADA503

| — Supremo Tribunal Federal

STF — Supremo Tribunal Federal - 22 Turma. AgR em RE n° 795749/CE. Ministro
relator Celso de Mello, DJ de 29/04/2014. Brasilia: STF, 2014. Disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 08/08/2018.

- Pleno. Sumula n° 347. DJ de 26/04/1962. Disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 08/08/2018.

. RE n°795749/CE. Ministro relator Celso de Mello. DJ de 06/03/2014. Brasilia:
STF, 2014. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 08/08/2018.

- 22 Turma. Questdo de ordem em peticdo n° 2.836-8/RJ. Ministro relator
Carlos Veloso. DJ de 14/03/2003. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso:
15/04/2019.

- Pleno. ADI n° 3.652/RO. Ministro relator Sepulveda Pertence. DJ de
16/03/2007. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 16/04/2019.

- Pleno. Medida liminar em ADI n° 352-6/600-DF. Ministro relator Celso de
Melo. DJ de 08/03/1991. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 16/04/2019.

- Pleno. ADI n° 2.556/DF. Ministro relator Joaquim Barbosa. DJe de 20/09/2012.
Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 16/04/2019.

- Pleno. ADI n° 2.568/DF. Ministro relator Joaquim Barbosa. DJe de 20/09/2012.
Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 16/04/2019.

- Pleno. ADI n° 1.759/SC. Ministro relator Gilmar Mendes. DJe de 19/08/2010.
Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 18/05/2019.

- Pleno. ADI n° 1.750-3/DF. Ministro relator Eros Grau. DJ de 13/10/2006.
Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 19/05/2019.

503 Esse topico — que poderia ser consolidado nas Referéncias - foi propositadamente separado para
permitir uma comparabilidade mais imediata dos precedentes utilizados.
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- Pleno. ADI n° 2.447/MG. Ministro relator Joaquim Barbosa. DJe de
04/12/2009. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 18/05/2019.

- Pleno. ADI n° 2.529-5/PR. Ministro relator Gilmar Mendes. DJ de 06/09/2007.
Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 20/05/2019.

- Pleno. ADI n° 820-0/RS. Ministro relator Eros Grau. DJ de 29/02/2008.
Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 21/05/2019.

- Pleno. ADI n° 584/PR. Ministro relator Dias Toffoli. Julgado de 19/03/2014.
Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 21/05/2019.

- Pleno. ADI n° 3.576-2/RS. Ministro relator Ellen Gracie. DJe de 02/02/2007.
Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 21/05/2019.

- Pleno. ADI n° 2.129/MS. Ministro relator Eros Grau. DJ de 16/06/2006.
Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 21/05/2019.

- Pleno. ADI n° 2.722-1/PR. Ministro relator Gilmar Mendes. DJ de 19/12/2006.
Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 21/05/2019.

- Pleno. ADI n° 1.689-2/PE. Ministro relator Sidney Sanches. DJ de 02/05/2003.
Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 23/05/2019.

- Pleno. Medida cautelar em ADPF n°® 405/RJ. Ministro relator Rosa Weber.
Julgado de 14/06/2017. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 23/05/2019.

- Pleno. AgR em ACO n° 664/ RJ. Ministro relator Ricardo Lewandowsk.
Julgado de 01/09/2017. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 23/05/2019.

- Pleno. MS 30.788/MG. Ministro relator Roberto Barroso. DJe de 04/08/2015.
Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 23/05/2019.

- Pleno. AgR na Pet. n° 3.606/DF. Ministro relator Sepulveda Pertence. DJ de
27/10/2006. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 23/05/2019.

- Pleno. MS n° 24.020/DF. Ministro relator Joaquim Barbosa. DJe de
13/06/2012. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 23/05/2019.

- Pleno. ADI 849/MT. Ministro relator Sepulveda Pertence. DJ de 23/4/1999.
Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 23/05/2019.

- Pleno. MS 25.880/DF. Ministro relator Eros Grau. DJ de 16/3/2007.
Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 23/05/2019.
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- Pleno. MS 24.961/DF. Ministro relator Carlos Velloso. DJ de 4/3/2005.
Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 23/05/2019.

- 22 Turma. AgR no RE 356.209/GO. Ministra relatora Ellen Gracie. DJe de
25/3/2011. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 23/05/2019.

- Pleno. RE n° 190.985. Ministro relator Néri da Silveira. DJ de 24/08/2001.
Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 23/05/2019.

- Pleno. ADI 916-8/MT. Ministro relator Joaquim Barbosa. DJe de 06/03/2009.
Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 23/05/2019.

- 12 Turma. MS 26.969. Ministro relator Luiz Fux. DJe de 12/12/2014.
Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 23/05/2019.

- Dec. monocratica. MC em MS n° 31.439/DF. Ministro Marco Aurélio. DJe de
07/08/2012. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 23/05/2019.

- Dec. monocratica. MC em MS n° 25.888/DF. Ministro Gilmar Mendes. DJ de
29/03/2006. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 23/05/2019.

12 Turma. Al 363129 AgR. Ministro relator Sepulveda Pertence.DJ de
08/11/2002. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 12/07/2018.

- Pleno. ADI-MC 4.167. Ministro relator Joaquim Barbosa. DJe de 30/04/2009.
Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 17/07/2018.

- Pleno. ADI n° 4357/DF. Ministro relator Luiz Fux. Julgado de 09/12/2015.
Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 03/05/2019.

- Pleno. ADI n° 4.425/DF. Ministro relator Luiz Fux. Julgado de 25/03/2015.
Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 03/05/2019.

- Pleno. RE n° 750.423/SE. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso:
16/04/2019.

- Pleno. RE n° 1186785/GO. Ministro relator Alexandre de Moraes. DJe 22/02/2019.
Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 16/04/2019.

- Decisdo monocratica. Liminar na ADI n°® 6049. Ministro Ricardo Lewandowisk.
DJe de 31/01/2019. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 16/04/2019.

. MC em ACO 3.131/SC. Ministro relator Roberto Barroso. DJe de 27/06/2018.
Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 16/05/2019.
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ADI 5633/DF. Ministra relatora Rosa Weber. Disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 04/06/2019.

. ADI n° 5715/DF. Ministra relatora Rosa Weber. Disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 04/06/2019.

. ADI n° 5734/DF. Ministra relatora Rosa Weber. Disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 04/06/2019.

. ADI n° 5643/DF. Ministra relatora Rosa Weber. Disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 04/06/2019.

. ADI n° 5658/DF. Ministra relatora Rosa Weber. Disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 04/06/2019.

. ADI n° 5680/DF. Ministra relatora Rosa Weber. Disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 04/06/2019.

. ACO n° 3262/GO. Ministro relator Gilmar Mendes. DJe de 21/06/2019.
Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 29/06/2019.

Il — Superior Tribunal de Justica

STJ — Superior Tribunal de Justica — 22 Turma. Recurso Especial em Mandado de
Seguranca - Resp. n° 1.041.197-MS 2008/0059830-7. Ministro Rel. Humberto Martins,
DJ: 16/09/2009. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 20/09/2018.

— 5% Turma. RMS 30428/RO. Ministro relator Félix Fischer. DJe de
15/03/2010. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 13/03/2019.

- Decisdao monocratica. Recurso Especial n° 892.818/RS. Ministro relator
Hamilton Carvalhido. DJe de 20/04/2010. DJe de 15/03/2010. Disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br>. Acesso: 03/05/2019.
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lll — Tribunal de Justica de Goias

TJGO — Tribunal de Justica do Estado de Goias - 6° Vara da Fazenda Publica. ACP
n® 5094947.20.2016.8.09.0051. Juiz prolator Elcio Vicente da Silva. DJe de
18/06/2019. Disponivel em <http://www.mpgo.mp.br>. Acesso em: 19/06/2019.

- Pleno. Agrl no Processo n° 5258169.89.2017.8.09.0000. Desembargadora
relatora Beatriz Figueiredo Franco. Disponivel em: <http://www.tjgo.jus.br>. Acesso
em: 03/05/2019.

TJGO - 62 Camara. Duplo Grau de Jurisdicdo n°® 472320-18.2011.8.09.0051.
Desembargador relator Fausto Moreira Diniz. DJe de 13/08/2014. Disponivel em:
<http://www.tjgo.jus.br>. Acesso em: 03/05/2018.

- 62 Camara. Duplo Grau de Jurisdicdo n° 328742-52.2014.8.09.0128.
Desembargador relator Marcus da Costa Ferreira. DJe de 07/03/2017. Disponivel em:
<http://www.tjgo.jus.br>. Acesso em: 017/02/2019.

- 22 Camara Civil. Duplo Grau de Jurisdicdo n° 227799-74.2008.8.09.0051
(200892277998). Desembargador relator Amaral Wilson de Oliveira. Julgado de
12/07/2012. Disponivel em: <http://www.tjgo.jus.br>. Acesso em: 03/05/2019.

. Duplo Grau de Jurisdigdo n° 0393343-83.2010.8.09.0071. Disponivel em:
<http://www.tjgo.jus.br>. Acesso em: 15/05/2019.

: Processo n° 5047564.12.2017.8.09.0051. Disponivel em:
<http://www.tjgo.jus.br>. Acesso em: 15/05/2019.

IV — Tribunal de Contas do Estado de Goias

TCE/GO - Tribunal de Contas do Estado de Goias. Acorddo n°® 3.133/2011. Disponivel
em: <https://decisoes.tce.go.gov.br>. Acesso em: 05/06/2019.

. Acordéo n° 1.912. Disponivel em: <https://decisoes.tce.go.gov.br>. Acesso
em: 03/02/2019.

. Acorddo n° 2573. Disponivel em: <https://decisoes.tce.go.gov.br>. Acesso
em: 04/04/2019.

. Acorddo n° 2894. Disponivel em: <https://decisoes.tce.go.gov.br>. Acesso
em: 02/05/2019.
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. Acorddo n° 3192. Disponivel em: <https://decisoes.tce.go.gov.br>. Acesso
em: 05/06/2019.

. Acordgdo n° 1072/2018. Disponivel em: <https://decisoes.tce.go.gov.br>.
Acesso em: 05/06/2019.

. Autos n° 201600047002037. Trata da verificar o cumprimento de cronograma
de pagamento por ordem de exigibilidade. Disponivel em: <http://www.tce.go.gov.br>.
Acesso em 04/05/2019.

. Autos n® 201700047002167. Trata da verificar o cumprimento da modulagao
dos efeitos de decisdo do STF e avaliacdo da instituicao do sistema unico de controle
de requisitorios judiciais. Disponivel em: <http://www.tce.go.gov.br>. Acesso em
04/05/2019.

. Parecer prévio das contas do governador do Estado de Goias — exercicio
2000. Goiania: TCE, 2001. Disponivel em: <https://portal.tce.go.gov.br>. Acesso em:
05/02/2019.

. Parecer prévio das contas do governador do Estado de Goias — exercicio
2001. Goiania: TCE, 2002. Disponivel em: <https://portal.tce.go.gov.br>. Acesso em:
05/02/2019.

. Parecer prévio das contas do governador do Estado de Goias — exercicio
2002. Goiania: TCE, 2003. Disponivel em: <https://portal.tce.go.gov.br>. Acesso em:
14/02/2019.

. Parecer prévio das contas do governador do Estado de Goias — exercicio
2003. Goiania: TCE, 2004. Disponivel em: <https://portal.tce.go.gov.br>. Acesso em:
27/02/2019.

. Parecer prévio das contas do governador do Estado de Goias — exercicio
2004. Goiania: TCE, 2005. Disponivel em: <https://portal.tce.go.gov.br>. Acesso em:
15/03/2019.

. Parecer prévio das contas do governador do Estado de Goias — exercicio
2005. Goiania: TCE, 2006. Disponivel em: <https://portal.tce.go.gov.br>. Acesso em:
15/03/2019.

. Parecer prévio das contas do governador do Estado de Goias — exercicio

2006. Goiania: TCE, 2007. Disponivel em: <https://portal.tce.go.gov.br>. Acesso em:
28/03/2019.
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. Parecer prévio das contas do governador do Estado de Goias — exercicio
2007. Goiania: TCE, 2008. Disponivel em: <https://portal.tce.go.gov.br>. Acesso em:
28/03/2019.

. Parecer prévio das contas do governador do Estado de Goias — exercicio
2008. Goiania: TCE, 2009. Disponivel em: <https://portal.tce.go.gov.br>. Acesso em:
10/04/2019.

. Parecer prévio das contas do governador do Estado de Goias — exercicio
2009. Goiania: TCE, 2010. Disponivel em: <https://portal.tce.go.gov.br>. Acesso em:
10/04/2019.

. Relatério sobre as contas do governador: exercicio 2010. Goiania: TCE,
2011b. Disponivel em: <https://portal.tce.go.gov.br>. Acesso em: 10/04/2019.

. Parecer prévio das contas do governador do Estado de Goias — exercicio
2010. Goiania: TCE, 2011a. Disponivel em: <https://portal.tce.go.gov.br>. Acesso em:
10/04/2019.

. Relatorio sobre as contas do governador: exercicio 2011. Goiania: TCE,
2012b. Disponivel em: <https://portal.tce.go.gov.br>. Acesso em: 10/04/2019.

. Parecer prévio das contas do governador do Estado de Goias — exercicio
2011. Goiania: TCE, 2012a. Disponivel em: <https://portal.tce.go.gov.br>. Acesso em:
23/04/2019.

. Relatério sobre as contas do governador: exercicio 2012. Goiania: TCE,
2013b. Disponivel em: <https://portal.tce.go.gov.br>. Acesso em: 10/04/2019.

. Parecer prévio das contas do governador do Estado de Goias — exercicio
2012. Goiania: TCE, 2013a. Disponivel em: <https://portal.tce.go.gov.br>. Acesso em:
23/04/2019.

. Relatorio sobre as contas do governador: exercicio 2013. Goiania: TCE,
2014b. Disponivel em: <https://portal.tce.go.gov.br>. Acesso em: 10/04/2019.

. Parecer prévio das contas do governador do Estado de Goias — exercicio
2013. Goiania: TCE, 2014a. Disponivel em: <https://portal.tce.go.gov.br>. Acesso em:
23/04/2019.

. Relatério sobre as contas do governador: exercicio 2014. Goiania: TCE,
2015b. Disponivel em: <https://portal.tce.go.gov.br>. Acesso em: 23/04/2019.
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. Parecer prévio das contas do governador do Estado de Goias — exercicio
2014. Goiania: TCE, 2015a. Disponivel em: <https://portal.tce.go.gov.br>. Acesso em:
23/04/2019.

. Relatério sobre as contas do governador: exercicio 2015. Goiania: TCE,
2016b. Disponivel em: <https://portal.tce.go.gov.br>. Acesso em: 15/05/2019.

. Parecer prévio das contas do governador do Estado de Goias — exercicio
2015. Goiania: TCE, 2016a. Disponivel em: <https://portal.tce.go.gov.br>. Acesso em:
15/05/2019.

. Relatorio sobre as contas do governador: exercicio 2016. Goiania: TCE,
2017b. Disponivel em: <https://portal.tce.go.gov.br>. Acesso em: 15/05/2019.

. Parecer prévio das contas do governador do Estado de Goias — exercicio
2016. Goiania: TCE, 2017a. Disponivel em: <https://portal.tce.go.gov.br>. Acesso em:
15/05/2019.

. Relatério sobre as contas do governador: exercicio 2017. Goiania: TCE,
2018b. Disponivel em: <https://portal.tce.go.gov.br>. Acesso em: 15/05/2019.

. Parecer prévio das contas do governador do Estado de Goias — exercicio
2017a. Goiania: TCE, 2018. Disponivel em: <https://portal.tce.go.gov.br>. Acesso em:
15/05/2019.

. Parecer prévio das contas do governador do Estado de Goias — exercicio
2018. Goiania: TCE, 2019a. Disponivel em: <https://portal.tce.go.gov.br>. Acesso em:
05/06/2019.

. Anadlise do relator: parecer prévio das contas do governador do Estado de

Goias - exercicio 2018. Goiania: TCE, 2019b. Disponivel em:
<https://portal.tce.go.gov.br>. Acesso em: 05/05/2019.
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