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RESUMO

A presente Dissertagdo esta inserida na linha de pesquisa Direito
Ambiental, Transnacionalidade e Sustentabilidade, como resultado das pesquisas
realizadas no curso de Mestrado do Programa de Pés-Graduagao Stricto Sensu em
Ciéncia Juridica pela Universidade do Vale do Itajai e no curso de Master Universitario
en Derecho Ambiental y de la Sostenibilidad pela Universidade de Alicante (Espanha),
enquanto produto do convénio de dupla titulagdo entre esta e aquela Universidade.
Tem-se como objeto de estudo a Etica como elemento de democratizacdo dos gastos
publicos e da sustentabilidade financeira do Estado. O objetivo cientifico do trabalho
é responder se a Etica é elemento capaz de democratizar o controle dos gastos
publicos e, por consequéncia, contribuir para a sustentabilidade financeira do Estado.
Para tanto, dividiu-se o trabalho em trés capitulos. No primeiro, abordou-se o estudo
da ética, seu conceito e as doutrinas éticas fundamentais, além das nocdes de ética
publica e ética privada, o problema do relativismo moral e como ¢é vista a ética no
Estado brasileiro. No segundo capitulo foi contextualizado o atual cenario de crise
fiscal no Brasil, passando-se a abordagem dos gastos publicos, em especial quando
a sua legalidade e legitimidade, além de alguns aspectos do or¢gamento. O terceiro
capitulo dedicou-se ao controle, desde os institucionalizados (interno e externo) até o
social, com uma breve analise de decisdes do TCU e os resultados que vem
apresentando a sociedade. Abordou-se enfim, a importancia da internet e das novas
tecnologias frente a necessidade de novos controles, culminando com a analise da
eética como elemento de democratizacdo do controle. A presente dissertacdo se
encerra com as consideragdes finais, nas quais sao sintetizadas as principais ideias
trabalhadas e confirmadas parcialmente as hipoéteses levantadas, no sentido de
entender que a incorporagao das nocgdes de ética pela sociedade pode ser elemento
indutor do direito-dever do exercicio da cidadania contribuindo para a democratizacao
do controle de gastos publicos. A depender, de investimentos em educacédo e
tecnologias voltadas para o controle, além de outros instrumentos para a
concretizagdo de um modelo financeiro sustentavel para o Estado, como a mudancga
de postura dos 6rgaos de controle institucionalizados e uma possivel reforma

legislativa a fim de ampliar o conceito de gastos publicos e explicitar a forgca normativa
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da Lei Orcamentéaria. Quanto a metodologia, foi utilizado o método dedutivo na fase
de investigacédo; o cartesiano na fase de tratamento dos dados e a légica-indutiva para

composic¢ao do Relatdrio da Pesquisa.

Palavras-chave: Etica. Controle. Democratizacdo. Sustentabilidade. Financas

publicas.
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ABSTRACT

The present dissertation is part of the line of research Environmental Law,
Transnationality and Sustainability, as a result of research carried out for the Master’s
degree course of the Stricto Sensu Postgraduate Program in Legal Science of the
University of Vale do ltajai, and the Master Universitario en Derecho Ambiental y de la
Sostenibilidad (Master’s degree course in Environmental and Sustainability Law) of the
University of Alicante (Spain), as part of a double degree agreement between the two
universities. The object of study is Ethics as an element of democratization of public
spending and of the financial sustainability of the State. The scientific objective of the
work is to investigate whether the Ethics is an element capable of democratizing the
control of public spending and, consequently, contributing to the financial sustainability
of the State. This work is divided into three chapters. The first addresses the study of
ethics, its concept and fundamental ethical doctrines, and the notions of public and
private ethics, the problem of moral relativism, and how ethics is viewed in the Brazilian
State. The second chapter contextualizes the current scenario of the fiscal crisis in
Brazil, focusing on public spending, especially in terms of its legality and legitimacy, as
well as some aspects of the budget. The third chapter focuses on controls, from
institutionalized (internal and external) to social ones, with a brief analysis of the
decisions of the TCU (Brazilian Federal Audit Court) and the results it has shown to
society. Finally, it discusses the importance of the internet and new technologies in
light of the need for new controls, culminating in an analysis of ethics as an element of
democratization of control. The present dissertation concludes with the final
considerations, summarizing the main ideas and partially confirming the hypotheses
proposed, with the understanding that the incorporation of notions of ethics by society
can be an element that induces the right-duty of the exercise of citizenship, contributing
to the democratization of control of public spending. But it depends on investments in
education and technology for control, as well as other instruments for the
implementation of a sustainable financial model for the State, such as a change of
attitudes on the part of institutionalized control bodies, and a possible legislative reform
that will expand the concept of public spending and improve the regulatory force of the
Budget Law. In terms of methodology, the deductive method was used in the research

phase; the Cartesian process in the data processing phase, and inductive logic in the



composition of the Research Report.

Keywords: Ethics. Control. Democratization. Sustainability. Public finances.
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INTRODUCAO

Segundo a tradicdo romana “non omne quod licet honestum est’, que se

traduz por: nem tudo que é legal é honesto®.

A presente Dissertacdo tem como objeto o estudo da Etica na
Administracdo Publica como elemento de democratizagdo dos meios de controle dos
gastos publicos e de sustentabilidade do Estado. Parte-se da premissa de que a
incorporagao das nogdes de ética pela sociedade pode impulsionar o exercicio da
cidadania e com isso contribuir para o melhor controle do gasto publico,

consequentemente, a sustentabilidade financeira do Estado.

Como objetivo institucional tem-se a obtencdo do titulo de Mestre em
Ciéncia Juridica pelo Curso de Mestrado em Ciéncia Juridica da Universidade do Vale
do Itajai (UNIVALI) e pelo Curso de Master Universitario en Derecho Ambiental y de
la Sostenibilidad (MADAS) da Universidade de Alicante — UA (Espanha).

Para a obtencédo do titulo de mestre em Dupla Titulagdo, através de
convénio firmado entre as duas instituicdes, a autora permaneceu na cidade de
Alicante (Espanha) entre meados de abril a meados de junho de 2016, periodo no
qual acompanhou as aulas do referido curso e concluiu os créditos académicos

obrigatorios.

O objetivo cientifico do trabalho é responder se a incorporacéo da Etica na
sociedade pode ser elemento de democratizagdo de controle dos gastos publicos,

capaz de assegurar ou contribuir para a sustentabilidade financeira do Estado.
Para tanto, foram levantadas as seguintes hipéteses:

a) o atual cenario de crise politica, econémica e fiscal vivenciada no Brasil seria
capaz de despertar no cidaddo uma reflexdo acerca da importancia da ética,
do bem agir, da moralidade, da pratica das virtudes, mesmo em tempos de
relativismos morais sem precedentes? Seria a ética entdo elemento capaz de
democratizar o controle dos gastos publicos e por consequéncia, contribuir
para a sustentabilidade financeira do Estado?

9 CUNHA, Maria Lourdes da et al. A Etica como fundamento dos projetos humanos. Sao Paulo:
Saraiva, 2012. p. 177.
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b) a incorporagdo das nogbes de ética pela sociedade nao € capaz,
isoladamente, de fomentar o direito-dever do exercicio da cidadania e induzir
a democratizag&o do controle de gastos publicos, sendo, portanto, necessarios
outros instrumentos para a concretizagao de um modelo financeiro sustentavel
para o Estado, com uma mudancga de postura (controle de legitimidade) dos
orgaos de controle institucionalizados, além de investimentos em educacao e
tecnologia para o controle, e ainda uma possivel reforma legislativa a fim de
ampliar o conceito de gastos publicos e explicitar a forga normativa da Lei

Orgamentaria.

Os resultados do trabalho de exame das hipoteses estdo expostos na

presente dissertacao, de forma sintetizada, como segue.

Inicia-se, no Capitulo 1, com o estudo da ética, seu conceito e as doutrinas
éticas fundamentais, abordando desde a ética grega até a ética contemporanea.
Aborda-se as nogdes de ética publica e ética privada do autor espanhol Gregério
Peces-Barba, o problema do relativismo moral e como é vista a ética no Estado

brasileiro.

O Capitulo 2 inicia-se com uma contextualizagao sobre o problema da crise
fiscal no Brasil, seguindo-se ao estudo do controle dos gastos publicos e a
necessidade de revisdo deste conceito para o fim de amplia-lo incluindo também os
beneficios crediticios e os gastos tributarios, com fundamento na doutrina de Emerson
Cesar da Silva Gomes. Em seguida, ressalta-se o carater autbnomo do gasto publico
com relagdo ao orgamento e seu carater juridico, para fins de controle de legalidade
(incluindo ai o elemento de sustentabilidade das finangas publicas) e de legitimidade
do gasto publico, destacando-se a doutrina de Luis Alfonso Martinez Giner. Realizou-
se ainda, uma breve reflexao sobre o Orgamento Publico e seus problemas como a
quase insignificante participagdo do Poder Legislativo e o déficit democratico

existente.

O Capitulo 3 dedica-se ao Controle, iniciando-se pela analise dos controles
institucionalizados (interno e externo), seguindo-se na analise do controle da
qualidade do gasto publico, com uma breve analise de decisdes do Tribunal de Contas
da Unido e a inovagao na apresentacgao de resultados desse 6rgao a sociedade. Em

seguida, analisou-se o Controle Social e a necessidade de inovagdes no controle de
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gastos publicos e por fim, a ética como elemento de democratizagdo do controle.

A presente dissertacdo se encerra com as consideracoes finais, nas quais
sao sintetizadas as principais ideias trabalhadas e apresentados aspectos destacados

sobre o tema.

O Método utilizado na fase de Investigacdo € o dedutivo; na fase de
tratamento de dados o método Cartesiano', e, o relatério dos resultados expresso na

presente dissertagdo € composto na base légica-indutiva.

As técnicas de pesquisa utilizadas sdo a do referente'’, da categoria’?, do

conceito operacional'3, da pesquisa bibliografica' e audiovisual.

Nesta Dissertacdo as categorias principais estdo grafadas com a letra
inicial em maiuscula e os seus conceitos operacionais sao apresentados em rol

especifico ou ao decorrer do texto quando mencionadas pela primeira vez.

As traducgdes de trechos de idiomas estrangeiros foram feitas pela propria
autora em notas de rodapé, conforme regras metodoldgicas da instituicdo, mantendo

0s originais no corpo do texto.

0 LEITE, Eduardo de oliveira. A monografia juridica. 5. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2001.
p. 22-26.

" “REFERENTE: explicitagdo prévia do motivo, objetivo e produto desejado, delimitando o alcance
tematico e de abordagem para uma atividade intelectual, especialmente para uma pesquisa. (...)"
conforme PASOLD, Cesar Luiz. Metodologia da pesquisa juridica: teoria e pratica. 12 ed. rev. Sdo
Paulo: Conceito Editorial, 2011. p. 209.

12 “CATEGORIA: palavra ou expressdo estratégica a elaboragdo e/ou a expressdo de uma idéia”
Conforme PASOLD, Cesar Luiz. Metodologia da pesquisa juridica: teoria e pratica. 12 ed. rev. Sdo
Paulo: Conceito Editorial, 2011. p. 197.

3 “CONCEITO OPERACIONAL [COP]: definicdo estabelecida ou proposta para uma palavra ou
expressao, com o proposito de que tal definicdo seja aceita para os efeitos das ideias (sic) expostas”.
Conforme PASOLD, Cesar Luiz. Metodologia da pesquisa juridica: teoria e pratica. 12 ed. rev. Sdo
Paulo: Conceito Editorial, 2011. p. 198.

14 “PESQUISA BIBLIOGRAFICA: Técnica de investigacdo em livros, repertérios jurisprudenciais e
coletaneas legais”. Conforme PASOLD, Cesar Luiz. Metodologia da pesquisa juridica: teoria e
pratica. 12 ed. rev. Sao Paulo: Conceito Editorial, 2011. p. 207.
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CAPITULO 1

ETICA

1.1 CONCEITO

Etimologicamente, a palavra ética origina-se do termo grego ethos, que
significa o conjunto de costumes, habitos e valores de uma determinada sociedade ou
cultura. Os romanos o traduziram para o termo latino mos, moris (que mantém o
significado do ethos), dos quais provém moralis, que deu origem a palavra moral em

portugués’®.

Do ponto de vista da historia da filosofia, ndo ha diferenga entre os termos,

tanto que alguns autores o tratam indistintamente®.

Cesar Luiz Pasold', entretanto, entende que ainda que a moral e ética
possam estar em conexao, nao se confundem entre si.
[..] pode-se compreender moral com uma disposigdo subjetiva de
determinagéo do que € correto e do que € incorreto, e, sob tal pressuposto,
estabelecer-se uma nogao propria de Bem. Ja a Etica, pode ser entendida
como a atribuicdo, também subjetiva de valor ou importancia a pessoas,
condigbes e comportamentos, e sob tal dimensao, estabelecer uma nogao

especifica de Bem a ser alcangada em determinadas realidades concretas,
sejam as institucionais sejam as histéricas.

Segundo Fabio Konder Comparato'®, na lingua grega, as palavras “éthos”
e “ethos”, indicam, de um lado o domicilio de alguém, ou o abrigo de animais e de
outro, a maneira de ser ou os habitos da pessoa e a segunda forma, sem acento,
indica os usos e costumes vigentes numa sociedade e, de forma secundaria, seus
habitos individuais. Portanto, ja na etimologia se firmaram duas vertentes classicas da
reflexdo ética: a subjetiva, centrada no comportamento ético individual e a obijetiva,

fundada no modo coletivo de vida. Na primeira, a regra de vida proposta foi a virtude

15 MARCONDES, Danilo. Textos basicos de ETICA De Platido a Foucault. Rio de Janeiro: Zahar,
2007. p. 9.

16 PONDE, Luiz Felipe. Filosofia para corajosos. Sdo Paulo: Planeta, 2016, p.105.

17 PASOLD, Cesar Luiz. Etica, moral e direito: (Des)conexodes. Novos Estudos Juridicos — Ano VI —
N° 11. P. 45-49, outubro/2000. p. 46.

18 COMPARATO, Fabio Konder. ETICA: direito, moral e religido no mundo moderno. 32 ed., Sdo
Paulo: Companhia das Letras, 2016. p. 101.
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(areté) e na segunda, a lei (n6mos).

Para Adolfo Sanchez Vazquez'®, “a ética é a ciéncia do comportamento
moral dos homens em sociedade”. E ciéncia, pois tem objeto proprio, leis proprias,
método préprio, na singela identificagao do carater cientifico de um determinado ramo

do conhecimento. O objeto da Etica é a moral.

Uma conduta € boa quando ¢é ética ou moral, e uma conduta € ma quando
€ antiética e imoral. Entretanto, predomina a corrente de utilizar a palavra “ética” para
denominar a ciéncia ou a filosofia da conduta humana e a palavra “moral” para se

referir & qualidade da conduta humana (a moralidade)®.

Assim, a Etica n3o é ciéncia tedrica ou especulativa, mas uma ciéncia

pratica, no sentido de que se preocupa com a ag&o, com o ato humano?".

O objeto de estudo da ética, num sentido amplo, diz respeito a
determinacao do que é certo ou errado, bom ou mau, permitido ou proibido, de acordo

com um conjunto de normas ou valores adotados historicamente por uma sociedade.

O ser humano deve agir de acordo com tais valores para que sua conduta
seja considerada ética. Desta forma, se introduz uma das no¢des mais fundamentais
da ética: a do dever. Os seres humanos séo livres. Em principio, podem agir como
bem entenderem, dando vazao a seus instintos, impulsos e desejos, porém, o dever
restringe essa liberdade, fazendo com que seja limitada por normas que tém por base

os valores éticos.

Assim, do ponto de vista da ética, a reflexao filosofica visa fazer com que,
diante da necessidade de decidir sobre como proceder em determinadas
circunstancias, a pessoa aja de modo correto, bem como servir de parametro para
avaliar um determinado ato realizado por outro individuo como sendo ou néao

eticamente correto?2.

19 VAZQUEZ, Adolfo Sanchez. Etica. Tradugdo de Jodo Dell’Anna. Rio de Janeiro: Editora Civilizagao
Brasileira, 2012, 34%ed, p. 23.

20 RUIZ ALONSO, Félix; LOPEZ, Francisco Granizo e CASTRUCCI, Plinio de Lauro. Curso de Etica
em Administragao Empresarial e Publica. 3%ed. — Sao Paulo: Atlas, 2012. p. 03.

21 RUIZ ALONSO, Félix; LOPEZ, Francisco Granizo e CASTRUCCI, Plinio de Lauro. Curso de Etica
em Administragcao Empresaria e Publica. 3%ed. — Sdo Paulo: Atlas, 2012.

22 MJARCONDES, Danilo. Textos basicos de ETICA De Platdo a Foucault. Rio de Janeiro: Zahar,
2007. p. 10.
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Numa visdo pragmatica, ha quem sustente que a moral € ampla e
abrangente. Quando suas normas s&o positivadas, esta-se a falar de ética. Por isso é

que existem “Codigos de Etica” e ndo “Cédigos de Moral”23.

Segundo a propria definigdo original do termo, a ética nao pode ser vista
dissociada da realidade sociocultural concreta. Os valores éticos de uma comunidade
variam de acordo com o ponto de vista histérico e dependem de circunstancias
determinadas. O que é considerado ético num contexto pode nao ser considerado em
outro. Sacrificios humanos eram praticas normais em algumas sociedades, como
entre os antigos astecas e mesmo na s arcaica; a poligamia e o concubinato,
condenaveis em nossa sociedade, sdo admissiveis em outras culturas e religides.?*
Para Marcondes, ha trés dimensdes distintas da ética: primeiro, num sentido basico
ou descritivo (acepg¢ao originaria de ethos) — para a qual ética é conjunto de costumes,
habitos e praticas de um povo; segundo, ética como sistema em um sentido prescritivo
ou normativo: conjunto de preceitos que estabelecem ou justificam valores e deveres,
desde os mais genéricos, tais como as éticas cristd ou estoica, até os mais
especificos, como o cédigo de ética de uma categoria profissional e terceiro, num
sentido reflexivo ou filoséfico, € chamada também de “metaética” e diz respeito as
teorias ou concepcoes filosoficas da ética, como a ética da responsabilidade, a dos
principios, o utilitarismo e outras, visando examinar e discutir a natureza e os
fundamentos dos sistemas e das praticas, analisando os conceitos e valores que |hes

pretendem dar fundamento.

A metaética é, assim, uma reflexao sobre a ética, seus fundamentos e
pressupostos ou na definicdo de Vazquez?®, é o estudo da natureza, fungdo e

justificagao dos juizos morais.

1.2 RAZOES PARA SE ESTUDAR ETICA

A ética é uma das areas que desperta atualmente maior interesse porque

23 VAZQUEZ, Adolfo Sanchez. Etica. Tradugao de Jodo Dell’Anna. Rio de Janeiro: Editora Civilizagdo
Brasileira, 2012, 34%ed. p.33.

24 MARCONDES, Danilo. Textos basicos de ETICA De Platio a Foucault. Rio de Janeiro: Zahar,
2007. p. 10.

25 VAZQUEZ, Adolfo Sanchez. Etica. Tradugdo de Jodo Dell’Anna. Rio de Janeiro: Editora Civilizagao
Brasileira, 2012, 34%ed. p. 19.
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diz respeito a nossa experiéncia cotidiana, aos valores que adotamos, ao sentido dos
atos que praticamos e a maneira pela qual tomamos decisbes e assumimos

responsabilidades em nossa vida.

A grande maioria das profissdes tem seus codigos de ética, numa tentativa
de sistematizar os principios de orientagcdo para seus profissionais. No entanto,

vivemos uma crise ética sem precedentes.

Nalini®® acredita que, no futuro os historiadores chamar&o este primeiro
século do terceiro milénio da Era Cristd de obscurantismo, tamanho o periodo de
retrocesso moral. Considera, que ha um desencanto geral em relacéo ao verdadeiro
progresso da humanidade e a tendéncia de desconfiar de que a espécie humana esta

perdendo sua caracteristica distintiva em relagdo ao demais animais, a razao.

Cita o aprofundamento do fosso que separa ricos e pobres, a excluséo e
indiferenca pela sorte do semelhante, a permanéncia de lutas e guerras, a violéncia,
a exploragdo ecoldgica do planeta etc., situagdo que gera um desconforto
generalizado nas consciéncias que nao perderam a capacidade de pensar. Tal
sentimento, segundo o autor, decorre de um diagndstico bastante conhecido: a falta
de ética. Acredita que a Etica no Brasil sofre de anemia ou é anoréxica (express&o do
advogado e escritor paulista Jayme Vita Roso), fendbmeno que o autor acredita ocorrer
também com outros vocabulos como: justi¢a, liberdade, igualdade, solidariedade,

fraternidade e direitos humanos e “sustentabilidade”.

A invocagao exagerada de tais vocabulos em contextos mais diversos
acarreta a banalizacéo e perda semantica de seu conteudo. Aquilo que parece servir
para tudo, na verdade, nao serve para nada. Os conceitos reiterados por vozes que
n&o inspiram confianca, longe de gerarem assimilacéo, causam efeito inverso. Etica é
ficcdo, é abstracdo, nada tem de efeito que possa motivar mudanga de habitos

arraigados?’.

Mas a dimensdo linguistica ndo deve desanimar quem estiver real e

seriamente interessado em refletir sobre a ética, incorpora-la em sua rotina e retoma-

26 NALINI, José Renato. Etica geral e profissional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 102 ed., 2013.p.
23-26

27 NALINI, José Renato. Etica geral e profissional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 10% ed., 2013.
p. 25.
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la como alternativa ao caos moral. Ao contrario, deve servir como estimulo e desafio.

Etica deveria ser assunto de interesse para todas as atividades e para
todas as profissdes, mas, dentre elas, as que se baseiam essencialmente na palavra
(como a carreira juridica) assumem maior responsabilidade no enfrentamento da

questao moral.

1.3 DOUTRINAS ETICAS FUNDAMENTAIS

Ndo se tem a pretensdo de esgotar infindavel assunto, mas faz-se
necessaria a abordagem do tema, ainda que de modo simplista, num passeio pela

histéria da Etica no mundo.

As doutrinas éticas fundamentais nascem como resposta aos problemas
basicos das relagdes entre os homens - comportamento moral efetivo — e devem ser

consideradas dentro do contexto histérico e social de cada época.

1.3.1 A Etica Grega

Os problemas éticos foram objeto de atengéo especial na filosofia grega
quando se democratiza a vida politica da antiga Grécia, particularmente de Atenas,
no século V (a.C). Sucederam ao naturalismo dos filésofos do primeiro periodo (pré-
socraticos), as ideias de Socrates, Platao e Aristoteles, que estao relacionadas com a

existéncia de uma comunidade democratica (o estado-cidade ou polis)?8.

Antes disso, porém, ja existia um movimento intelectual na Grécia do século
V, integrado por verdadeiros mestres da retorica (arte de convencer), os chamados
Sofistas (sophistes em grego, deriva de sophia e sophos, sabedoria e sabio), que
viajavam de cidade em cidade fazendo aparicées publicas para atrair estudantes e
cobrando por seus ensinamentos. Foram considerados os primeiros advogados do
mundo, ao cobrar de seus clientes para efetuar suas defesas, dada sua alta

capacidade de argumentacgao e, muitos os guardides da democracia na antiguidade,

28 VAZQUEZ, Adolfo Sanchez. Etica. Tradugdo de Jodo Dell’Anna. Rio de Janeiro: Editora Civilizagéo
Brasileira, 2012, 34%ed., p. 270.
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na medida em que aceitavam a relatividade da verdade. A aceitacdo do "ponto de

vista alheio" é a pedra fundamental da democracia moderna?°.

Outro expoente sofista foi Gorgias (483 a.C.-376 a.C.) que declarava plena
indiferenga para com todo moralismo: ensinando a seus discipulos unicamente a arte

de vencer os adversarios, independente de ser a causa justa ou nao%°,

Socrates opunha-se ao relativismo dos sofistas, condensado na pela
maxima de Protagoras (492 a.C.-422 a.C.): "O homem é a medida de todas as coisas",
ou seja, cada um de nos decidiria de acordo com seu critério pessoal, o que importaria
na impossibilidade l6gica de se estabelecerem conceitos ou definicbes universais,
com validade para todos, o que significava também a impossibilidade de um saber

racional®’.

Estas visdes sofisticas contrastavam com as ideias de Sécrates - que, sem
negar a existéncia de coisas relativas, buscava verdades universais e necessarias —
as quais foram adotadas por Platdo e mais tarde por Aristoteles. Assim, estas ideias
acabaram sendo subvalorizadas e até tendo um significado pejorativo. Tanto que hoje
a palavra “sofisma” em filosofia, indica um argumento ardiloso, aparentemente correto,

que pretende induzir o erro, enganar ou silenciar o oponente.

Pode-se dizer que Sécrates foi um dos fundadores da filosofia ocidental.
Adversario da democracia ateniense e mestre de Platdo, Socrates (470-399 a.C),
compartilha o desprezo dos sofistas pelo conhecimento da natureza, bem como sua
critica da tradicdo, mas rejeita o seu relativismo e o seu subjetivismo. Para ele, o saber
fundamental é o saber a respeito do homem (dai sua maxima: “conhece-te a ti
mesmo”), que se caracteriza por um conhecimento universalmente valido, moral e

pratico (conhecer para agir retamente)32.

As ideias de Socrates se tornaram conhecidas pelos textos de seu pupilo

Platdo (428-348 a. C.) que também é considerado um dos fundadores da filosofia

29 ALBERGARIA, Bruno. Histérias do Direito: Evolugdo das Leis, Fatos e Pensamentos. Atlas,
2011. Disponivel em: https://pt.wikipedia.org/wiki/Escola_sof%C3%ADstica, acesso em 11.03.2017.

30 MARCONDES, Danilo. Textos basicos de ETICA De Platio a Foucault. Rio de Janeiro: Zahar,
2007. P. 16-17.

31 COMPARATO, Fabio Konder. ETICA: direito, moral e religido no mundo moderno. 32 ed., Sao
Paulo: Companhia das Letras, 2016. p. 98.

32 \VAZQUEZ, Adolfo Sanchez. Etica. Tradugéo de Jodo Dell’Anna. Rio de Janeiro: Editora Civilizagdo
Brasileira, 2012, 34%ed.p. 271.
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ocidental. As questdes eram retratadas nos chamados dialogos “socraticos”, textos
que descreviam discussdes entre Socrates e personagens da vida ateniense, em
torno de conceitos éticos como a amizade, a virtude, a coragem e o sentimento
religioso. No texto Ménon, Sécrates questiona se a ética depende de virtudes
inerentes a natureza humana, ou se essas podem ser adquiridas ou ensinadas. A
resposta platbnica é negativa, a virtude seria inata. Porém, encontrar-se-ia

adormecida em cada uma das pessoas e o papel do filésofo seria o de desperta-la.3?

Para Platao, a felicidade humana consiste em viver com justica e a justica
para ele € a organizagdo de uma sociedade politica onde os cidaddos sejam
“geometricamente iguais”, cada um exercendo sua fun¢cdo com igual consideragéo
para o bem da coletividade. Segundo o filésofo ndo existem dois modelos de justiga,
uma para o individuo e outro para a sociedade, € sempre o0 mesmo paradigma que
deve orientar a vida privada ou as instituicdes politicas. No pensamento grego, de
modo geral, ndo se existe separagao entre a vida ética do cidadao e a organizagéo

ética da vida politica3*.

A ética platbnica se relaciona intimamente com a sua filosofia politica
porque a polis é o terreno préprio da vida moral. Como o individuo nao pode, por si,
aproximar-se da perfeicado, torna-se necessario o Estado ou Comunidade politica. A
ideia de que o homem se realiza somente na comunidade, assim a ética desemboca

necessariamente na politica3®.

Platdo possuia um estilo inconclusivo e sua maior licdo parece ser o
desenvolvimento de uma consciéncia moral, de uma atitude reflexiva e critica que nos
leve a adotar comportamentos éticos. E o que diz Sdcrates na célebre passagem da

Apologia (382): “ A vida sem exame n3do vale a pena ser vivida”3®.

Discipulo de Platao, Aristoteles (384-322 a.C) foi autor do primeiro tratado

de ética da tradicéo filoséfica ocidental (Etica para Nicomaco) e também o pioneiro no

33 MARCONDES, Danilo. Textos basicos de ETICA De Platio a Foucault. Rio de Janeiro: Zahar,
2007, p. 23.

3¢ COMPARATO, Fabio Konder. ETICA: direito, moral e religido no mundo moderno. 32 ed., Sao
Paulo: Companhia das Letras, 2016. p. 102-107.

35 VAZQUEZ, Adolfo Sanchez. Etica. Tradugdo de Jodo Dell’Anna. Rio de Janeiro: Editora Civilizagéo
Brasileira, 2012, 34%ed.p. 273.

36 MARCONDES, Danilo. Textos basicos de ETICA De Platdo a Foucault. Rio de Janeiro: Zahar,
2007, p. 15.
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uso do termo “ética” no sentido empregado até hoje. Nele, além de criticar a
concepgao platdnica de forma ou ideia do Bem, por seu sentido excessivamente
genérico e abstrato, analisa questdes como o conceito de felicidade (eudaimonia) e
como € possivel alcanga-la, examinando a natureza humana e suas caracteristicas

do ponto de vista ético: as virtudes®”.

Na concepcado aristotélica, a felicidade esta relacionada a realizagao
humana e ao sucesso naquilo que se pretende obter, o que s6 se da se aquilo que se
faz é bem-feito, ou seja, corresponde a exceléncia humana e depende de uma virtude

(areté) ou qualidade de carater que torna possivel essa realizagao.

Para Aristételes, a virtude moral é produto dos usos e costumes, ela néo
existe naturalmente nos homens, pois nada do que é natural se adquire pelos
costumes. E necessario que os homens exercitem a virtude para adquiri-la.
Exemplifica que da mesma forma que para se tornar um construtor, precisa praticar a

técnica da construgéo, para se tornar justo, € preciso praticar agoes justas®®.

Nesse sentido, a moral ndo seria dependente de nenhum valor de outro
mundo, mas sim de um esforgo de vencer os proprios vicios e dar condigdes aos mais

jovens de desenvolver melhores habitos e costumes.

Para Aristételes, da mesma forma que Platido, a busca da realizagdo moral
do homem individual esta inserida na realizagao politica da polis e o bem da polis
deriva e € consequéncia das agdes dos individuos, dos cidadaos virtuosos, unidos em
philia (amizade), que assim alcangam a perfeita virtude, o fim ultimo de suas agdes,

ou seja, 0 bem®°.

Essa realizagao, que depende da pdlis, onde a sociedade politica, por meio
dos legisladores, deve formar bons cidadaos, ao se esforcarem para fazé-los adquirir
bons habitos, ou seja, cumprir as leis. Segundo ele, esse é o propdsito de toda

legislacao e € pelo bom ou mau efeito que as leis produzem na alma de um povo que

37 MARCONDES, Danilo. Textos basicos de ETICA De Platio a Foucault. Rio de Janeiro: Zahar,
2007, p. 37-38.

38 COMPARATO, Fabio Konder. ETICA: direito, moral e religiao no mundo moderno. 32 ed., S&o Paulo:
Companhia das Letras, 2016.

39 ARISTOTELES, Etica a Nicomaco. Tradugdo e notas Luciano Ferreira de Souza. — Sao Paulo:
Martin Claret, 2016. p. 8.
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se pode distinguir entre uma boa ou ma organizagao politica*C.

Aristoteles faz uma distingao, crucial para o seu argumento ético, entre as
virtudes morais e intelectuais: basicamente, podemos dizer que as primeiras se
originam de nossas agdes, enquanto as segundas podem ser aprendidas e ensinadas.
Considera, que ha ainda uma especial: a prudéncia, que consiste na sabedoria pratica
presente nas agdes de um agente virtuoso. Também traz um conceito de justiga, que
seria a virtude mais perfeita, a virtude completa, porque “aquele que a possui é capaz

também de fazer uso da virtude ao outro, e ndo somente a si proprio™".

Em resumo, em Etica a Nicomaco, Aristételes apresenta uma teoria da
acao humana, através do estudo dos atos humanos, do modo como a razdo humana
permeia e interfere em suas paixdes, desejos, e quao voluntarios e involuntarios
podem ser esses atos. Para ele, a nogao de responsabilidade do agente moral esta

estreitamente vinculada a esse estudo: praxis e responsabilidade s&o inseparaveis*?.

1.3.2 Os Estoicos e Epicuristas

O estoicismo e o epicurismo nascem da decadéncia do mundo antigo
greco-romano, diante da perda de autonomia dos Estados gregos e pelo
desenvolvimento e queda dos grandes impérios, primeiro o maceddnio e depois 0
romano. Seus principais representantes Zenao de Citio, na Grécia, e Séneca, Epiteto

e Marco Aurélio, em Roma, Epicuro, na Grécia e por Tito Lucrécio Caro, em Roma*.

Tanto para o estoicismo como para o epicurismo, o individuo define-se
moralmente sem necessidade da comunidade, vive moralmente como cidadao do

cosmos e ndo da polis*.

40 COMPARATO, Fabio Konder. ETICA: direito, moral e religido no mundo moderno. 32 ed., Sdo
Paulo: Companhia das Letras, 2016. p. 101.

41 ARISTOTELES, Etica a Nicomaco. Tradugdo e notas Luciano Ferreira de Souza. — Sao Paulo:
Martin Claret, 2016. p. 113.

42 ARISTOTELES, Etica a Nicomaco. Tradugdo e notas Luciano Ferreira de Souza. — Sao Paulo:
Martin Claret, 2016 p. 11

43 VAZQUEZ, Adolfo Sanchez. Etica. Tradugao de Jodo Dell’Anna. Rio de Janeiro: Editora Civilizagdo
Brasileira, 2012, 34%ed. p. 276.

44 VAZQUEZ, Adolfo Sanchez. Etica. Traducgdo de Jodo Dell’Anna. Rio de Janeiro: Editora Civilizagao
Brasileira, 2012, 34%ed. p. 276.
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O problema moral é colocado sobre o fundo da necessidade fisica, natural,
do mundo. Por isto, tanto no estoicismo quanto no epicurismo, a fisica € a premissa
da ética. Os estoicos acreditavam que o0 mundo ou cosmos € um unico grande ser que
tem Deus como principio, alma ou raz&o, sendo ele o seu animador e coordenador e
que, no mundo acontece somente o que ele quer. Assim, domina nele uma fatalidade
absoluta, ou seja, n&o existe nem liberdade, nem acaso. O homem, como parte deste
mundo, possui em Deus o seu destino, e o que Ihe resta € aceitar o seu destino e agir
consciente dele. Esta seria a atitude do sabio. A mais importante ideia do estoicismo
€ a exaltagdo da natureza, considerada como a grande ordem universal, animada pela
divindade. Para os estoicos a natureza confunde-se com a razdo, assim, a virtude

consistiria em viver em harmonia com a natureza“®.

Ja para os epicuristas, tudo o que existe, incluindo a alma, é formada de
atomos materias que possuem um certo grau de liberdade, ndo havendo intervengéo
divina nos fenbmenos fisicos nem na vida do homem. Livre do temor religioso, o
homem pode buscar o que Epicuro entende como “bem”, ou seja, o seu prazer.
Entretanto, nem todos os prazeres sdo bons, mas deve-se buscar os duradouros e
estaveis, que ndo sado os corporais (fugazes e imediatos), mas os espirituais, isto &,

0s que contribuem para a paz da alma.

Assim, o epicurista, sem temer o sobrenatural e, ainda que fora da vida
social, acredita que pode alcancar o bem (a tranquilidade da alma e a autossuficiéncia)
em si mesmo ou rodeado por um pequeno circulo de amigos. Tanto a ética epicurista
quanto a estoica, surgem numa época de decadéncia e de crise social. Assim,

dissolve-se a unidade da moral e da politica, sustentada pela ética grega anterior#®,

1.3.3 A Etica Crista Medieval

Depois de uma longa e sofrida luta, o cristianismo se eleva sobre as ruinas
da sociedade antiga, transformando-se na religiao oficial de Roma (séc. IV) e impde

seu dominio durante séculos. A escravidao do mundo antigo da espaco a servidao,

45 COMPARATO, Fabio Konder. ETICA: direito, moral e religido no mundo moderno. 32 ed., Sdo
Paulo: Companhia das Letras, 2016.

46 VAZQUEZ, Adolfo Sanchez. Etica. Tradugdo de Jodo Dell’Anna. Rio de Janeiro: Editora Civilizagdo
Brasileira, 2012, 34%ed. p. 276.
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base da sociedade medieval, que |he confere aspecto estratificado e hierarquizado.
Esta sociedade é fragmentada econémica e politicamente devido a existéncia de uma
multiddo de feudos, manteve certa unidade social por conta da religiao, exercendo a
Igreja grande poder. Nesta época medieval, a moral e a ética estdo impregnadas de

conteudo religioso*’.

O cristianismo como religido oferece ao homem certos principios morais
supremos, que por virem de Deus, tém carater de imperativos absolutos e
incondicionados. Pode-se dizer que, naquele tempo, a filosofia era serva da teologia,
tal o dominio do cristianismo. Assim, a ética também ¢é limitada pela sua indole
religiosa e dogmatica. A ética Crista Filosofica consistiu em aproveitar a heranca da
Antiguidade, particularmente de Platdo e Aristoteles, submetendo-os a um processo
de “cristianizagao”. Este processo transparece especialmente na ética de Santo
Agostinho (354-430).

Santo Agostinho fez uma sintese entre a filosofia grega, em especial o
platonismo, e o cristianismo, marcando profundamente o desenvolvimento da filosofia
na Idade Média e influenciando o pensamento filoséfico do inicio da modernidade
(séc. XVII). Sua tematica central no campo da ética foi o problema do mal moral e da
liberdade de escolha. Na obra “O livre-arbitrio”, Santo Agostinho rejeita o
determinismo e defende a liberdade humana, resultado da vontade livre. O pecado
resultaria entdo da submissao da razdo as paixdes, ou seja, Deus teria dado ao
homem a possiblidade de escolher livremente entre fazer o bem e o mal, se 0 homem
age mal é porque fez a escolha errada. Sem a vontade livre, o ser humano nao seria

responsavel por seus atos*®.

Assim, a ética de Santo Agostinho coincide, em tracos gerais, com a de
Aristételes em razao da valorizagdo da contemplagao e do conhecimento, atendo-se
a tese do homem como ser social, ainda que considere que todo poder derive de Deus

e o poder supremo caiba a Igreja.

Ja Sao Tomas de Aquino (1224-1274) interpreta a ética aristotélica a luz da
doutrina crista, sendo responsavel pela demonstracao de que a filosofia de Aristételes

47 VAZQUEZ, Adolfo Sanchez. Etica. Tradugdo de Jodo Dell’Anna. Rio de Janeiro: Editora Civilizagéo
Brasileira, 2012, 34%ed. p. 277.

48 MJARCONDES, Danilo. Textos basicos de ETICA De Platdo a Foucault. Rio de Janeiro: Zahar,
2007, p. 51-54.
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era compativel com o cristianismo, legitimando sua leitura ao final do séc. Xlll. O
pensamento ético-teoldgico de Sdo Tomas € impregnado de aristotelismo, ou seja, é
racionalista. Seu primeiro postulado é que o de que o homem foi dotado pelo Criador

de capacidade — mediante o uso da razio - de separar a verdade do erro*°.

Contrapondo-se a ética de Santo Agostinho, Sdo Tomas parte da
concepgao aristotélica de virtude, considerando a natureza humana capaz de ser
aperfeigcoada, mas a virtude para ele difere do sentido dado pelos filésofos gregos,
qgue a relacionavam fortemente aos valores da cidade, tais como amizade, a coragem
e a lealdade. Eram importantes as virtudes teologais: a fé, a esperanca e a caridade

(ou amor, no sentido de amar Deus ou o proximo)°.

1.3.4 A Etica Moderna

O sentimento de crise que vivemos hoje talvez tenha origem na perda de
referéncia de determinados valores e normas que comega a ocorrer apos o inicio do
periodo moderno (séc. XVII), com o surgimento de sociedades complexas,
caracterizadas pela diversidade e pluralidade de crengas, valores, habitos e praticas.
Nesse periodo, o cristianismo, que havia sido desde a Antiguidade a principal
referéncia do ponto de vista ético, passa por uma cisdo profunda com o advento da
Reforma (inicio do séc. XVI) e das varias correntes do protestantismo que resultam
desse processo. Encontramos a partir dai a defesa da necessidade de uma ética
filosofica desvinculada da ética religiosa, que supde a fé e a adesado a uma religiao
determinada. A descoberta da América (1.492) contribui também para isso, revelando
outros povos e sociedades com habitos, praticas e valores radicalmente diferentes
dos adotados pelos europeus daquela época. Temos ai provavelmente, a primeira
grande experiéncia social de relatividade de valores e normas de conduta, deixando
claro que o que é valido, ou considerado ético, para alguns nao é para outros. Embora
os filésofos gregos ja houvessem discutido a questdo da relatividade dos valores

éticos, € talvez a partir desse momento que a questao se torna mais crucial e mais

49 COMPARATO, Fabio Konder. ETICA: direito, moral e religido no mundo moderno. 32 ed., Sao
Paulo: Companhia das Letras, 2016.

5 MARCONDES, Danilo. Textos basicos de ETICA De Platio a Foucault. Rio de Janeiro: Zahar,
2007, p. 59.
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ampla, vindo a ser objeto central da reflexdo filosofica®’.

Vazquez®2 entende por Etica Moderna, aquela dominante desde o século
XVI até o comego do século XIX, sendo que suas mais variadas doutrinas tiveram um
denominador comum: uma tendéncia antropocéntrica, ao contrario das doutrinas
éticas teocéntricas e teologicas da Idade Média. Considera que a ética moderna atinge

seu apice com Immanuel Kant.

Uma grande contribuicao da filosofia kantiana considera que “o ser humano
e, de modo geral, todo ser racional, existe como um fim em si mesmo [...]", ou seja, 0
filbsofo acentua a superioridade ética absoluta dos seres humanos em relacédo as
coisas, e de outro lado, a absoluta igualdade de todas as pessoas em sua comum
dignidade®3.

Cultiva-se a moderna ética numa nova sociedade, diante das alteragdes
que adviriam do desenvolvimento cientifico (Galileu e Newton) e das novas relagdes
capitalistas de producgéo, resultado do fortalecimento da burguesia. O poder
econbmico comega a impor sua hegemonia politica através de uma série de
revolugdes (Holanda, Inglaterra e Franga) e desaparece a fragmentagao da sociedade

feudal, criando-se os grandes Estados modernos e centralizados®*.

Aos poucos, a religido deixa de ser a forma ideoldgica dominante e a Igreja
Catdlica perde espaco para os movimentos de Reforma. Consolida-se entao a
separacgao daquilo que a ldade Média unira: razdo e fé (e a filosofia da teologia);
natureza e Deus (e as ciéncias naturais); Estado e Igreja e por ultimo, o homem, de
Deus. Com o passar do tempo, o homem afirma seu valor em todos os campos,
aparecendo no centro da politica, da ciéncia, da arte e também da moral. O filésofo
francés René Descartes (1596-1650), considerado um dos fundadores da filosofia

moderna, j& demonstra clara tendéncia a basear a filosofia no homem?®>.
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Na terceira parte do Discurso do método, desenvolveu o conceito de “moral
provisoria”. Segundo ele, uma ciéncia da moral deveria se fundamentar em um
conhecimento da natureza humana para definir as regras da agao correta, que
permitisse distinguir o certo do errado, o bem do mal a fim de que possibilitasse
realizar os verdadeiros fins da natureza humana. Enquanto ndo desenvolvemos esta
ciéncia, precisamos de regras para uma “moral provisoria” que possa nos servir até

que a ciéncia da moral seja estabelecida de modo definitivo®®.

Descartes enaltece que o principal uso da sabedoria esta em nos ensinar
a ser mestres de nossas paixdes e a controla-las com tal destreza que os males que
elas possam causar sejam perfeitamente suportaveis e até mesmo tornem-se fonte

de alegria®’.

Sem duvidas, Immanuel Kant (1724-1804) foi um dos mais influentes
pensadores da ética no periodo moderno. Contemporédneo dos grandes
acontecimentos que estremeceram a Franca e que culminaram na Revolugao de
1789, suas obras éticas fundamentais apareceram nos anos imediatamente anteriores
a esta revolugao. Kant revolucionou a filosofia na propor¢gao que Copérnico também
revolucionou demonstrando que a terra gira ao redor do sol e ndo ao contrario. No
terreno do conhecimento — sustenta Kant — ndo é o sujeito que gira ao redor do objeto,
mas ao contrario. O que o sujeito conhece é o produto de sua consciéncia. E a mesma
coisa se verifica na moral: o sujeito — consciéncia moral- da a si mesmo a sua propria
lei. O homem como sujeito cognoscente ou moral é ativo, criador e esta no centro

tanto do conhecimento quanto da moral®®.

Kant toma como ponto de partida da sua ética o factum (o fato) da
moralidade. E um fato indiscutivel, certamente, que o homem se sente responsavel
pelos seus atos e tem consciéncia do seu dever, mas esta consciéncia obriga a supor
que o homem é livre. Kant tinha como tema central de sua investigagdo a raz&o em
seu sentido tedrico e pratico, nesse ultimo, afirma tratar-se da escolha livre dos seres

racionais que podem se submeter ou ndo a lei moral. O pressuposto fundamental da

5 MARCONDES, Danilo. Textos basicos de ETICA De Platio a Foucault. Rio de Janeiro: Zahar,
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ética kantiana é a autonomia da razdo. Na visdo kantiana, um ato pode ser
considerado ético sempre que seu autor for capaz de explicitar seus motivos e

justifica-los, assumindo integralmente sua atitude.

Kant introduz ainda, como critério fundamental do carater ético de um ato,
sua universalidade. Na Fundamentacdo da metafisica dos costumes, formulou seu
célebre principio do imperativo categérico: “age somente de acordo com aquela
maxima pela qual possas ao mesmo tempo querer que ela se torne uma lei universal”.
Isto €, meu ato pode ser considerado ético se eu estiver disposto a aceitar que ajam
comigo da mesma forma como eu ajo com os outros. Trata-se, no fundo, do famoso

principio: “néo faca ao outro aquilo que n&o queres que fagam a ti”.%°

Por exemplo, ninguém deve mentir. Para Kant, se ninguém mentir o mundo
sera melhor porque todos poderao confiar em todos e a vida sera transparente. “A
vida fica mais facil se tivermos um grau minimo de confianca, no amor, na familia, nas

amizades e nos negocios”™°.

Este principio ético kantiano evita a famosa dicotomia, ou dualidade, entre
uma ética para fins internos, isto €, para nossa familia, para o grupo em que fazemos
parte, ao pertencemos; e uma ética para fins externos, ou seja, para lidarmos com os
outros, com o “mundo la fora”, que frequentemente consideramos uma “selva”, um
“vale-tudo”, e cujas praticas muitas vezes achamos que devemos adotar porque “é
assim que os outros fazem”, mesmo se no intimo as consideramos erradas ou

conflitantes com nossa ética para fins internos®’.

Assim, a atitude realmente ética nao admite esta separagao de planos —
interno e externos, pois careceria de coeréncia. A célere frase: “Aos amigos as
benesses da lei, aos inimigos os rigores da lei"®?, que alguns atribuem a Nicolau
Maquiavel (1469-1527)%, embora ndo confirmada a autoria, seria uma oposigdo

completa a atitude ética, ndo se admitindo que seja seletiva.
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A ética kantiana, portanto, € formal, ao postular um dever para os homens;
e autbnoma, ao opor-se as morais heterbnomas — nas quais a lei que rege a
consciéncia vem de fora, e aparece como a culminacgéo da tendéncia antropocéntrica
iniciada no Renascimento, em oposicdo a ética medieval. Por conceber o
comportamento moral como pertencente a um sujeito autbnomo e livre, ativo e criador,
Kant é o ponto de partida de uma filosofia e de uma ética na qual o homem se define

antes de tudo como ser ativo, produtor e criador®4.

Depois de Aristoteles e Kant, a terceira grande escola moral chama-se
“Utilitarismo”, fundado pelo pensador francés Claude-Adrien Helvétius (1715-1771) e
o inglés Jeremy Bentham (1748-1832), mas que teve no filésofo inglés John Stuart
Mill (1806-1873) seu maior expoente. Esses pensadores formularam o “principio de
utilidade” como critério do valor moral de um ato. O bem seria aquilo que maximiza o
beneficio e reduz a dor ou o sofrimento. Teriam mais valor, do ponto de vista ético,
agdes que beneficiarem o maior numero de pessoas possivel. Ou seja, trata-se de
uma concepgao que avalia o carater ético de uma atitude a partir do ponto de vista de
suas consequéncias ou resultados. Para Mill, o principio da maxima felicidade seria
universal, porém, ele considerava que apenas a partir de determinados contextos
historicos seria possivel decidir como aplica-lo e definir que tipo de liberdade e direitos
devem ser defendidos. Traz também a autopreservagdo como principio universal,
fazendo surgir conflitos entre o bem comum e interesses individuais. As ideias
utilitaristas influenciaram a Revolugdo Francesa (1789) até o século XX,
permanecendo ainda como uma das principais correntes contemporaneas no campo
da ética, tendo inspirado concepg¢des politicas como a de “bem-estar social” e

conceitos como o de “maximizagdo do beneficio”s®,

Nao existe consenso a respeito dos conceitos contidos na doutrina
utilitarista. Ja se sustentou que utilidade seria simplesmente a abreviatura do principio
da maior felicidade, ou que se trata de um conceito muito complexo e indefinivel. Em

linhas singelas, o utilitarismo se caracteriza por considera bom o que é util. Em termos
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éticos, significaria que a conduta ética desejavel € a conduta util. Nalini®® entende que
em termos de ética a resposta dos utilitaristas ndo se mostra suficiente, pois a utilidade
€ mero atributo de um instrumento. Uma faca é util se efetivamente corta, um revélver
€ util se dispara. Com um ou com outro se pode praticar o mal. Basta essa constatagao
para se concluir que o util ndo se confunde com o bom. Outro risco que ressalta ao se
aderir ao utilitarismo seletivo, seria a discriminagdo entre preferéncias mediante a

selecao daquelas que permitam obter os resultados desejados.

1.3.5 A Etica Contemporanea

Vazquez®” inclui na ética contemporanea ndo sé as doutrinas éticas atuais,
mas também aquelas que, embora tenham surgido no século XIX, continuam
exercendo influéncia até os dias atuais, € o caso das ideias de Kierkegaard, Stirner e

Marx.

Segundo colaciona o autor, as éticas posteriores a Kant e Hegel surgem
num mundo social que, pos Revolugédo Francesa, ndo s6 conheceu a instauragao de
uma ordem social que se apresenta conforme a natureza racional do homem, mas
também uma sociedade na qual afloram e agugam as contradi¢gdes profundas que

explodiram nas revolucgdes sociais do século passado e do presente.

A ética contemporanea surge numa época de continuos progressos
cientificos e técnicos e de um imenso desenvolvimento das forgas produtoras, que
acabaram por questionar a propria existéncia da humanidade, dada a ameacga que
seus usos destruidores acarretam. Na sua fase mais recente a ética contemporanea
conhece um novo sistema social — o socialismo -, mas também um processo de
descolonizacdo e, paralelamente a ele, uma reavaliagdo de comportamentos,
principios e herancgas que nao se enquadram no legado ocidental tradicional. No plano
filosdfico, a ética contemporanea se apresenta como uma reagao contra o formalismo

e racionalismo abstrato kantiano, sobretudo na forma absoluta que este adquire com
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Hegel®®.

Para Hegel, a familia, a sociedade civil e o Estado s6é podem ser
compreendidos de modo concreto no tempo e no espago, e nao de forma abstrata,
como nas concepgodes tradicionais de um direito natural. Possuia uma visao organica

da sociedade, compreendia a vida humana a partir de um contexto historico®®.

Kierkergaard (1813-1855), filésofo dinamarqués considerado pai do
existencialismo, se auto denominava anti-Hegel, para sublinhar categoricamente sua
oposigao ao racionalismo absoluto. A filosofia hegeliana entendia que o homem se
integra como um elemento a mais no desenvolvimento universal da razdo, o seu
racionalismo € indiferente a existéncia do individuo, o que vale neste € o que possui
de abstrato e universal. Ja para Kierkergaard, o que vale é o homem concreto, 0

individuo como tal e sua subjetividade’®.

Max Stirner (1806-1856) pode ser considerado um dos precursores do
anarquismo moderno. Da mesma forma que Kierkergaard, recupera o homem
concreto, encontrando-o no “Eu”, na vontade individual. Assim, a atitude consequente
e sincera seria 0 egoismo integral, assim como a negacao absoluta de toda instancia
ou autoridade que possa sujeitar o individuo (a religido, a sociedade, a lei, a moral ou
o Estado). Se em Kierkergaard a moral ocupa um setor limitado da individualidade
auténtica, em Stirner ela se torna simplesmente impossivel. Ja o existencialismo de
Jean-Paul Sartre (1905-1980), sob certos aspectos aproxima-se e afasta-se de
ambos. De Kierkergaard, distingue-se por seu ateismo, para Sartre Deus nao existe e
€ preciso deduzir desta verdade todas as consequéncias. Citando Dostoiévski “Se
Deus néo existe, tudo seria permitido? ”. Abolido o fundamento ultimo dos valores, ja
nao se poderia falar em valores, principios ou normas que possuam objetividade ou
universalidade, restando somente o homem como fundamento sem fundamento (sem

raz&o de ser) dos valores’".
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“O homem nada mais € do que aquilo que ele faz a si mesmo: € esse o
primeiro principio do existencialismo”. Sendo assim, o proprio homem decide o seu
caminho. Na concepg¢ao sartreana nao existe uma natureza humana, o homem ¢

responsavel por si, pois a existéncia precede a esséncia’?.

Na concepc¢ao de Sartre, a doutrina existencialista nada mais € que um
humanismo, ou seja, uma doutrina antropocéntrica, mas que nunca toma o homem

como fim, pois este esta sempre por fazer-se’s.

Sartre se caracteriza pelo seu individualismo radical e seu libertarianismo.
Para ele, o homem ¢é liberdade, sendo a liberdade a unica fonte de valor. Cada
individuo escolhe livremente e, assim, cria o seu valor. Se a liberdade é o valor
supremo, o valioso é o escolher e agir livremente. Mas existem os outros, e a liberdade
como fim deve levar em consideragao também a liberdade dos outros. Ao escolher,
nao s6 me comprometo pessoalmente, mas comprometo toda a humanidade. Assim,
nao existindo valores transcendentes e universais e, admitindo-se somente a
liberdade como valor supremo, a vida € um compromisso constante, um constante

escolher por parte do individuo, tanto mais valioso moralmente quanto mais livre”.

Assim, na ética de Sartre o0 homem se define pela absoluta liberdade de
escolha (ninguém é vitima das circunstancias) e pelo carater radicalmente singular da

escolha, ja que eu escolho, considerando os outros e suas respectivas liberdades.

1.3.5.1 O Pragmatismo

Como doutrina ética e filosoéfica, o pragmatismo nasce e se difunde nos
Estados Unidos no final do século XIX, tendo como principais expoentes Charles
Sanders Peirce (1839-1914), William James (1842-1910) e J. Dewey. Surge num

contexto de progresso cientifico e técnico e mercantilizacdo das atividades humanas,
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afastando-se dos problemas abstratos da velha metafisica e atentando-se as

questdes praticas entendidas num sentido utilitario”.

O termo pragmatismo, derivado do grego pragma, significa “fazer”, denota
agao, ato ou caso. Conforme a antropologia pragmatica de Kant, pragmatismo € a
ética pratica. Na definicdo kantiana, o horizonte pragmatico representa a adaptacéo

do conhecimento a finalidade moral, aos fins da vida pratica, do agir’®.

O pragmatismo caracteriza-se por sua identificacdo da verdade com o util,
ou seja, daquilo que melhor ajuda a viver e a conviver. No terreno da ética, dizer que
algo € bom equivale a dizer que conduz eficazmente a obten¢do de um fim, que leva
ao éxito. Assim, os valores, principios € normas sao esvaziados de um conteudo
objetivo, e o valor do bom, considerado como aquilo que ajuda o individuo na sua

atividade pratica, varia de acordo com cada situagao’”.

Reduzindo o comportamento moral aos atos que levam ao éxito pessoal, o
pragmatismo se transforma numa variante utilitarista marcada pelo egoismo; por sua
vez, rejeitando a existéncia de valores ou normas objetivas, apresenta-se como mais

uma versao do subjetivismo e do irracionalismo.

1.3.5.2 A relacao da Psicanalise com a Etica

As ideias do austriaco Sigmund Freud (1856-1939), psiquiatra considerado
pai da psicanalise, tiveram profundo impacto nos campos da ciéncia, da filosofia, da
religidao e das artes. Em sua primeira obra de grande relevancia “Interpretagcao dos
sonhos” (1900), encontra-se a primeira formulagdo do conceito de inconsciente. Freud
questiona a fundamentacdo dos valores éticos na razdo e na possibilidade de
justificacao desses valores; o ideal de natureza humana que tem como pressupostos
determinadas virtudes e também a consciéncia moral como instancia central da

decisdo ética. Mostra que a acdo humana nado depende totalmente do controle

75 VAZQUEZ, Adolfo Sanchez. Etica. Tradugdo de Jodo Dell’Anna. Rio de Janeiro: Editora Civilizagéo
Brasileira, 2012, 34%ed. p. 290.

6 NASCIMENTO, Edna Maria Magalhdes do. Pragmatismo: Uma filosofia da agdo. Revista
Redescri¢cdes — Revista on line do GT de Pragmatismo Ano 3, Numero 1, 2011(Nova Série), disponivel
em: http://www.gtpragmatismo.com.br/redescricoes/redescricoes/ano3_01/3_nascimento.pdf, acesso
em 08.08.2017.

77 VAZQUEZ, Adolfo Sanchez. Etica. Tradugéo de Jodo Dell’Anna. Rio de Janeiro: Editora Civilizagdo
Brasileira, 2012, 342ed. 290.
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racional e das deliberagbes conscientes do ser humano: ao contrario, € em grande
parte determinada por elementos inconscientes, como instintos, desejos reprimidos e

traumas, dos quais ndo nos damos conta ou ndo somos plenamente conscientes’®.

A concepcéao freudiana do aparelho psiquico como composto do id (ou
iss0), que corresponde ao inconsciente; do ego (ou eu), a consciéncia; e do superego
(ou supereu), a instancia critica, a autoridade externa, que inclui os valores morais
adquiridos, revolucionou a concepgao de subjetividade e de consciéncia, assim como
a discussao sobre a origem e os fundamentos da ética, desde a consciéncia moral até

os valores.

Sublinhando que o comportamento moral do homem, que se apresenta
como consciente, obedece a forgas ou impulsos que escapam ao controle da sua
consciéncia, Freud da uma contribuicdo importante a ética, pois convida a levar em
consideragao essa motivagado, pela qual € obrigada a chegar a essa importante
conclusao, a saber: se o ato propriamente moral € aquele no qual o individuo age
consciente e livremente, os atos praticados por uma motivagéo inconsciente devem

ser excluidos do campo moral”®.

Ainda que nao se possa falar em ética psicanalitica, é inegavel que
algumas de suas descobertas mais importantes a respeito do papel da motivagao
inconsciente no comportamento humano tém consequéncias importantes para as
investigacoes éticas. Da escola freudiana desprenderam-se uma série de ramos, entre
outros representados por Adler, Jung, Sullivan e Fromm, que revisaram as teses da
psicanalise de Freud. Destaca-se o trabalho de Fromm, que segundo Vazquez?,

oferece maior contribuicdo a ética do que a propria psicanalise de Freud.

Fromm, ao contrario de Freud n&o cré que o comportamento do homem
possa ser explicado somente pela forga dos instintos (explicagdo mecanico-
naturalista), mas também pelas relagdes do homem com o mundo externo. Ao analisar
a relagéo entre os fatores inconscientes e os fatores sociais, Fromm nega que os

primeiros tenham papel decisivo que Freud Ihes atribuia e imprime assim a psicanalise

78 MARCONDES, Danilo. Textos basicos de ETICA De Platio a Foucault. Rio de Janeiro: Zahar,
2007. p. 126.

79 MARCONDES, Danilo. Textos basicos de ETICA De Platdo a Foucault. Rio de Janeiro: Zahar,
2007. p. 127.

80 VAZQUEZ, Adolfo Sanchez. Etica. Traducdo de Jodo DellAnna. 34%ed. Rio de Janeiro: Editora
Civilizagao Brasileira, 2012. p. 292.
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uma orientagcdo social, entretanto, acaba caindo em concep¢des antropologicas
abstratas do homem, bem como numa visdo utdpica de mudanga social, em certos

aspectos, influenciada por Marx?®'.

1.3.5.3 O Marxismo como Doutrina Etica

Como doutrina ética, o marxismo de Karl Marx (1818-1883) oferece uma
explicacédo e uma critica das morais do passado e ao mesmo tempo pde em evidéncia
as bases tedricas para uma nova moral. O marxismo tenta recuperar o homem
concreto que tinha se transformado numa série de abstracdes (Hegel e Stirner). Para
Marx, o homem real € um ser espiritual e sensivel, natural e humano, teérico e pratico,
produtor, transformador. Somente o0 homem produz e com isso, também produz
determinadas relagbes sociais (de producéo) sobre as quais se elevam as demais
relagbes humanas, sem excluir as que constituem a superestrutura ideolégica da qual

faz parte a moral®2.

Para Marx o homem é um ser social e também histérico. A moral, como
toda forma de superestrutura ideoldgica, cumpriria uma fungao social, a de sancionar
as relacdes e condigdes de existéncia de acordo com os interesses da classe
dominante. A moral teria um carater de classe e numa mesma sociedade, podem
existir varias morais — correspondente a moral cada classe. Assim, enquanto ndo se
verifiquem as condigdes reais de uma moral universal, valida para toda a sociedade,
nao pode existir um sistema moral valido para todos. Ou seja, um sistema moral
universal dependeria da igualdade social. Outra tese fundamental para a ética de Marx
€ que os homens necessitam da moral como necessitam da produg¢do, a moral

exerceria uma fungdo social®.

Outros fildsofos e pensadores como Spinoza (1632-1677); Hume (1711-
1776), além de Nietzsche (1844-1900) Weber (1864-1920) e Freud (1856-1939)

81 VAZQUEZ, Adolfo Sanchez. Etica. Tradugdo de Jodo DelllAnna. 34%ed. Rio de Janeiro: Editora
Civilizagao Brasileira, 2012. p. 292.

82 VAZQUEZ, Adolfo Sanchez. Etica. Tradugdo de Jodo DelllAnna. 342ed. Rio de Janeiro: Editora
Civilizagao Brasileira, 2012. p. 294.

8 VAZQUEZ, Adolfo Sanchez. Etica. Tradugdo de Jodo DellAnna. 34%d. Rio de Janeiro: Editora
Civilizagao Brasileira, 2012. 295.
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também deram suas contribuicbes sobre ética, entretanto, como o objetivo nédo é
exaurir o assunto, restringiu-se a analise com foco nas principais concepg¢des para a

finalidade da pesquisa.

1.3.6 A Etica Publica e a Etica Privada de Peces-Barba

Para Nalini®, ser ético é obrigacdo de todos, seja no exercicio de alguma
atividade estatal, seja no comportamento individual. Mas pode-se falar em ética
realgada quando se atua num universo mais amplo, de interesse de todos. Este seria
o conceito de Etica Publica, em contraposicdo com o de Etica privada e o nome pelo

qual a Etica Publica tem sido conhecida é o de Justica.

Segundo Peces-Barba®, a ética privada € a moral em sentido proprio, o

que depende da aceitagao do individuo, ja a ética publica seria a moral incorporada a
lei:

La ética privada es la moralidad en sentido propio, que exige, como hemos

visto, la aceptacion del destinatario, mientras que la ética publica es

moralidad incorporada al Derecho, con lo que es doble cauce para la

vinculacion se explica en clave juridica cuando el sometimiento es por el

temor o por la posibilidad de la sancion y la aceptacion es por la coincidencia
com los valores politicos y juridicos que contiene8®.

A Etica Publica, salienta Peces-Barba, supde um esforgo de racionalizacdo
da vida politica e juridica para alcancar a humanizacdo de todos. E instrumento

voltado ao desenvolvimento integral de cada ser humano.

A Etica Privada, em lugar disso, é “uma ética de contetdos e de condutas

que assinala critérios para a salvagao, a virtude, o bem ou a felicidade, quer dizer,

84 NALINI, José Renato. Etica geral e profissional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 10? ed., 2013,
p. 355.

85 PECES-BARBA MARTINEZ, Gregorio. Etica publica-ética privada. Anuario de filosofia del
Derecho, 1996-1997. p. 539. Disponivel em: https://e-
archivo.uc3m.es/bitstream/handle/10016/11635/etica_Peces_AFD_1997.pdf%3Bjsessi , acesso em 10
jun. 2017.

86 Tradugao livre: A ética privada é a moral em seu préprio sentido, o que exige, como ja vimos, a
aceitacdo do destinatario, enquanto a ética publica € a moral incorporada a lei, que € um duplo canal
de ligacdo, é explicada em uma chave legal quando a submissdo E por causa do medo ou da
possibilidade de sangao e aceitagdo devido a coincidéncia com os valores politicos e legais que contém.



42

orienta nossos planos de vida”. Segundo Peces-Barba®’:

La ética privada parte de la idea de la igual dignidad humana y de um
postulado humanista y antropocéntrico, y supone um camino para alcanzar la
autonomia o independencia moral, um proyecto final de salvaciéon o para
alcanzar el bien, la virtud o la felicidad y puede ser religioso o laico®.

Ela tem duas dimensdes: a individual e a social. Deve ser resultado da
opcao de quem a abracga, dai o carater de autonomia, mas suscetivel de ser oferecida

a todos os demais como se fora uma lei geral, dai o requisito da universalidade®®.

O paradigma da Etica Publica da modernidade parte da nocéo de liberdade
social, complementada pelos valores da segurancga, igualdade e solidariedade. A
liberdade social permitira a cada pessoa, de maneira autbnoma, exercer sua liberdade
moral. A cada ser humano ha de ser garantido escolher livremente o seu plano

individual de existéncia.

A finalidade da Etica Publica é estabelecer critérios para que os espacos
sociais — ambitos do Poder e do Direito — estejam abertos a realizagdo de projetos

morais individuais.

O projeto moral individual é tracado pela Etica Privada, aquela que
estabelece modelos de conduta ou de comportamento, estratégias de felicidade ou
ideais sobre o bem e a virtude. Quando Etica Publica e Etica Privada no se
compatibilizam, quase sempre se frustrara o projeto de realizagdo individual das
pessoas. Os governantes t&ém o dever de zelar pela fixacdo e observancia da Etica
Publica, enquanto os cidadaos séo titularizados do direito de reclamar deles essa

postura.

As condi¢des que tornam possivel a compatibilidade entre Etica Publica e
Etica Privada, na visdo de Peces-Barba® sdo: 1) Que no sea uma oferta en solitario,

que excluya la posibilidad de otros, es decir, que se produzca en un contexto pluralista,

87 PECES-BARBA MARTINEZ, Gregorio. Diez lecciones sobre Etica, Poder y Derecho. Dykinson,
2010, p. 54.

88 Tradugao livre: A ética privada parte da ideia de igual dignidade humana e de um postulado humanista
e antropocéntrico, e supée um caminho para alcangar a autonomia e independéncia moral, um projeto
final de salvagéo ou para alcangar o bem, a virtude ou a felicidade e pode ser religioso ou laico.

89 NALINI, José Renato. Etica geral e profissional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 102 ed., 2013,
p. 356.

% PECES-BARBA MARTINEZ, Gregorio. Diez lecciones sobre Etica, Poder y Derecho. Dykinson,
2010, p. 55.
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en concurrencia con otras ofertas y que acepte el juego limpio y la lealtad al sistema®".

Significa dizer que deve ser oferecido a cidadania um contexto pluralista e
ndo um projeto solitario de Etica Privada. A oferta do governo deve concorrer com
outras ofertas e participar do jogo limpo e da lealdade democratica, para ser fruto da

autonomia, néo representando a Unica alternativa®2.
E segue Peces-Barba®:

2) Que el seguimiento por cada persona exija y permita una aceptacion en
ejercicio de su autonomia y de su libertad de eleccion, como hemos sefalado.
Es una aceptacién que no necesita ser expresa, sino que basta con los signos
externos que indican uma adhesion a una determinada oferta entre las
posibles. Em ese sentido, la libertad religiosa debe incluir necesariamente a
la libertad de culto®4.

A opc¢ao de cada pessoa deve ser exercicio de sua liberdade de elei¢cdo. A
opgao ética nao pode ser fruto de contingéncias, ou de imposi¢des, ou de temores ou
falta de alternativas. Cada ser humano, dono de sua vontade esclarecida por um

discernimento sadio, deve responder por sua conduta ética individual.%®

E a ultima condicdo que torna possivel a compatibilidade entre Etica

Publica e Etica Privada, segundo Peces-Barba®:

3) Que sea posible construir um plan de vida distinto, es decir, cambiar,
simpre que sea universalizable como oferta a los demas para que estemos
em el ambito moral. Un proyecto vital extravagante y no generalizable no
debe ser obstacularizado si no afecta em nada a los demas. El unico limite
es si ese proyecto supone la supresion de la propria vida, porque el derecho
a la vida no incluye disposicion sobre ella, sino solo proteccion y possibilidad
de defenderla. Sin los requisitos de universalidad y de autonomia no hay
moralidad privada y cuando uma moralidad privada coincide simpre con los
inteses de su titular hay serios motivos para sospechar que carece de
moralidad. Ademas debemos descartar aquellas concepciones de la ética

91 Tradugéo livre: que ndo seja uma oferta isolada, que exclua a possibilidade de outros, é dizer, que
se produza em um conceito pluralista, em conjunto com outras ofertas e que aceite o “fair play” e a
lealdade do sistema.

92 NALINI, José Renato. Etica geral e profissional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 10? ed., 2013,
p. 356.

93 PECES-BARBA MARTINEZ, Gregorio. Diez lecciones sobre Etica, Poder y Derecho. Dykinson,
2010, p. 55.

94 Tradug&o livre: Que o caminho de cada pessoa exija e permita uma aceitagdo no exercicio de sua
autonomia e de sua liberdade de escolha, como ja observamos. E uma aceitacdo que ndo precisa ser
expressa, mas que basta os sinais externos indicando adesdo a uma determinada oferta possivel.
Nesse sentido, a liberdade religiosa deve incluir necessariamente a liberdade de culto.
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privada unilaterales que se apoyan de manera exclusiva y excluyente en el
principoio de universalidad o en el autonomia. [...]%"

Significa que deve ser possivel a construgdo de um plano de vida distinto e
préprio, sempre que seja universalizavel como oferta aos demais, para que esteja no
ambito moral. A moral coletiva ndo pode ser camisa de forga para sufocar os caminhos
escoteiros. Um projeto vital extravagante e nao generalizavel ndo deve ser
obstaculizado, se em nada afeta os demais. Pode-se n&o concordar com a escolha
moral do proximo. Legitima-se, até, o exercicio da persuaséo para propiciar maior
esclarecimento e, portanto, maior liberdade de opc¢édo. Nao se justifica, porém,
condenar-se o semelhante por ndo partilhar das mesmas crengas éticas, ou recusar-

se a manter com ele o exercicio do didlogo, remédio eficiente para a surdez moral.%

Ou seja, o projeto moral individual, se ndo ostentar a condigédo de fruto da
autonomia e néao revestir o requisito da universalidade, ndo podera ser considerado
integrante da moralidade privada. Se a moralidade privada coincide sempre com 0s
interesses de seu titular, havera grandes motivos de suspeita de que essa pessoa
careca de moralidade. Mas sem espaco publico que facilite a existéncia de ofertas de
moralidades plurais e sem possibilidade de que as pessoas aceitem livremente ou

criem livremente um projeto moral n&do havera moralidade publica.

Para Nalini®® a construgéo do préprio projeto moral individual ha de resultar
de exame de consciéncia diario, para apurar se o sentido das atitudes esta direcionado

a consecucao do bem idealizado:

Tudo passa pela consciéncia do individuo. “Apesar de hoje se falar muito de
‘ética publica’, parece que o siléncio se adensa a respeito da mais antiga e
misteriosa ‘moral’: sobre os critérios do agir que garantem simplesmente a
‘justica’ nas relagdes sociais, mas a ‘justica’ do homem perante a sua prépria
consciéncia. Quando nao se enfrentam certas questdes ‘morais’, parece que

97 Tradugao livre: Que seja possivel construir um plano de vida diferente, é dizer, mudar, sempre que
seja universalizavel com uma oferta para todos os outros, de modo que estamos numa esfera moral.
Um projeto vital extravagante e ndo generalizavel ndo deve ser obstaculizado se nao afeta em nada os
demais. O unico limite é se o projeto envolve a supressao da prépria vida, porque o direito a vida nao
inclui a disposi¢ao sobre ela, mas apenas a protec¢ao e a possibilidade de defende-la. Sem os requisitos
da universalidade e da autonomia nao ha moralidade privada e quando uma moralidade privada
coincide sempre com os interesses de seu titular ha sérios motivos para suspeitar que nao tem
moralidade. Além disso, devemos descartar aquelas concepgdes de ética privada unilaterais que se
apoiam de maneira exclusiva e excludente no principio da universalidade ou na autonomia. [...]

98 NALINI, José Renato. Etica geral e profissional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 10% ed., 2013,
p. 357.

9 NALINI, José Renato. Etica geral e profissional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 10% ed., 2013,
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as ditas questdes de ‘ética publica’ ndo poderdo receber sendo solugdes
convencionais, resultantes de um compromisso entre pontos de vista
diferentes e incomparaveis e ndo de um real consenso a respeito daquilo que
€ digno do homem e faz que a vida seja boa.

1.3.7 O problema do Relativismo Moral

Um dos sintomas de que a sociedade ndo anda bem ¢é a facilidade com que
o relativismo fascina as pessoas, notadamente as mais jovens. “Todos possuem 0s
préprios ‘valores’, e sobre eles é impossivel discutir’. Essa postura sustenta uma
posicdo moral: “ndo se deve contestar os valores dos outros. Isso € um problema
deles, a escolha de vida deles, e deve ser respeitado. O perigo do relativismo é que
ele se funda em um principio de respeito mutuo, o que parece bastante conforme a

ética'90,

Esse fenbmeno nos faz refletir se ha viabilidade de adocédo de alguns

preceitos morais absolutos. Nao ha consenso sobre isso.

A pessoa ética deveria corresponder uma conduta compativel com um
nucleo comum de valores, consensualmente aceitos e com permanéncia na historia

da humanidade.

Nalini'®" traz uma vis&o positiva de quem acredita que a humanidade se
encontra em franca evolugdo moral, rumo a uma norma moral verdadeiramente

humanista.

Para Adolfo Sanchez Vasquez'%%:

O progresso moral se caracteriza, como ja assinalamos, por um crescimento
do dominio dos homens sobre si mesmos; por suas relagbes cada vez mais
conscientes, livres e responsaveis com respeito aos outros; pela
regulamentacdo dos seus atos de tal maneira que os interesses pessoais se
combinem cada vez melhor com os da comunidade; por uma afirmagao cada
vez mais plena de sua convicgao intima em contraste com a aceitagao
puramente formal ou externa das regras de convivéncia etc. Por isto, o
progresso moral é processo de aproximagdo a uma moral universalmente
humana, a medida que se vao formando as condigbes reais para isso.

100 NALINI, José Renato. Etica geral e profissional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 10? ed., 2013,
p. 38.

101 NALINI, José Renato. Etica geral e profissional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 10% ed., 2013.
p. 42.

102 VAZQUEZ, Adolfo Sanchez. Etica. Tradugdo de Jodo Dell’Anna. 34%ed. Rio de Janeiro: Editora
Civilizagao Brasileira, 2012., p. 258.
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Ou seja, se poderia falar de progresso moral na medida em que se afirmam
os aspectos propriamente morais: dominio de si mesmo, decisao livre e consciente,
responsabilidade pessoal, harmonizagao do individual e do coletivo, libertacido da
coacgao externa, predominio da convicgao interna sobre a adesao externa e formal as
normas, ampliacdo da esfera moral na vida social, primazia dos estimulos morais
sobre os materiais nas nossas atividades etc. Outros, entretanto, enxergam na
contemporaneidade evidente retrocesso moral, notadamente em paises emergentes
e periféricos. Cita que nas nagbes de civilizagdo mais aprimorada, os homens que
veem descobertas as suas infracbes éticas chegam a praticar o suicidio.
Diversamente de outros rincées, dos quais ja se dizia ha séculos inexistir linha
distintiva entre o certo e o errado, entre a virtude e o vicio, entre o mérito e o pecado.
Questionando se o Brasil estaria nesta situagcdo em funcéo de sua escassa tradicao e
apoucada experiéncia em cultivar a ética. O problema, segundo o autor, € que os
modelos atuais séo frageis e ndo estimulam uma melhora de conduta. “Prestigia-se a
esperteza, presume-se a ma-fé, generaliza-se o achincalhe geral. Mas ha pessoas
que ndo se vergam a irresponsabilidade predominante e preservam os padroes
higidos de conduta”. Ressalva que ha certas invariantes morais que permanecem
cCOomo marcos perenes na civilizagdo e com as quais nado se pode transigir. Dentre
eles, o principio da moralidade, insculpido na Constituicdo Federal de 05.10.1988 e
principio da dignidade da pessoa humana, como regedor da Republica. Este é um
signo emblematico da moralidade absoluta. Significa a impossibilidade de se

desrespeitar qualquer ser humano'.

1.3.8 O Principio da Moralidade Administrativa e a Etica no Estado brasileiro

A evolugdo do Direito advinda da chegada do pds-positivismo, que se
caracterizou pela incorporagao dos principios como norma juridica, € relativamente

recente, uma vez que ocorrida nas ultimas décadas do século XX.

Com a queda dos modelos puros do positivismo e do jusnaturalismo, o

Direito passou a incorporar a moral nos seus postulados, dando a Ciéncia Juridica

103 NALINI, José Renato. Etica geral e profissional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 102 ed., 2013,
p. 42.
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elementos que nao Ihe eram reclamados, como a racionalidade pratica, a justica e a

legitimagdo democratica'%4.

Assim, ingressam os valores na interpretagao juridica e os principios
passam a figurar como os condutores desses valores do mundo ético para o juridico,

garantindo-lhes a necessaria carga de normatividade .

Nesta nova fase do Direito, prestaram grande contribuicdo autores como
Ronald Dworkin e Robert Alexy. Para o primeiro, ha uma distingdo logica entre regras
e principios, sendo que as regras se orientam pela regra do “tudo ou nada”, ou seja,
na aplicagdo de uma regra, exclui-se a outra. Enquanto que os principios possuem

peso ou importancia’®.

Ja a doutrina de Alexy também no sentido de reconhecer valor aos
principios, acresce que eles sdo meios de otimizagdo no sentido de que “sdo normas
que ordenam que algo seja realizado na maior medida possivel dentro das

possibilidades juridicas e faticas existentes7.

Assim, havendo colisdo de principios no contexto fatico e juridico, deve-se
resolver pela ponderacgao, levando-se em conta o principio da proporcionalidade e do

menor prejuizo.

Com relagédo a origem do principio da moralidade, € bastante divulgado
pelos administrativistas brasileiros um artigo publicado no Brasil pelo portugués

Antbnio José Brandao'%® conforme realgado por Barboza'%® e Giacomuzzi''®, embora

104 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo. 4. ed. Sao Paulo:
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<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/12140>. Acesso em: 10 Ago. 2017.

109 BARBOSA, Raissa Maria Rezende de Deus. Os Tribunais de Contas e a moralidade
administrativa. Belo Horizonte: Férum, 2010. P. 47.

110 GJACOMUZZI, José Guilherme. A Moralidade administrativa: Historia de um conceito. Revista
de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 230, p. 291-304, out. 2002. ISSN 2238-5177. Disponivel
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este ultimo ressalve uma critica ao artigo, que, segundo ele, carece de indicagao das

suas fontes e de conteudo juridico.

A doutrina aponta que a ideia de moralidade administrativa surgiu na
jurisprudéncia francesa do Conselho de Estado, a partir do desenvolvimento da teoria

do desvio de poder.

A nocgao de détournement de pouvoir como vicio de legalidade do ato
administrativo foi construida da na jurisprudéncia do Conselho de Estado da
Franga a partir do famoso caso Lesbats, decidido em 25.02.1864 e
confirmado em 07.06.1865, no qual se firmou o entendimento de que o
recurso por excesso de poder compreendia 0 caso em que a autoridade
praticasse determinado ato no uso de seus poderes legais, porém visando a
fim diverso daquele previsto, explicita ou implicitamente, na regra de
competéncia. Cuidava-se de autorizagcdo da Municipalidade para o
estacionamento de veiculos em praca fronteira a estagéo de estrada de ferro
para atender ao transporte de passageiros. Evidenciou-se, a luz da prova,
que a negativa de autorizagao a determinado transportador (ato, em principio,
discricionario) obedecia, em realidade, ao propdsito de garantir a
exclusividade do servico a outra empresa’'!.

Referido Conselho poderia apreciar apenas a legalidade dos atos
administrativos, diante do principio da separacéo dos poderes, sendo que O recurso
por excesso de poder era o principal instrumento deste controle. Parece ter sido o ter
sido o francés Maurice Hauriou o primeiro a fazer mencao a ideia de moralidade

administrativa®12,

Conforme salienta Giacomuzzi''3, embora a Constituicdo Federal de 1988
tenha sido influenciada pelas Constituicbes da Alemanha, Portugal, Franca, Italia e
Espanha, em nenhuma delas a “moralidade administrativa” veio expressa. O autor
afirma que no Brasil, o conceito de desvio de poder se deu positivado na Lei da Acao
Popular, Lein®4.717/65, no art. 2°, paragrafo unico, alinea “e”: “o desvio de finalidade

se verifica quando o agente pratica o ato visando a fim diverso daquele previsto,

em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/46347/45118>. Acesso em: 10 Ago.
2017.

111 TACITO, Caio. O Desvio de Poder no Controle dos Atos Administrativos, Legislativos e
Jurisdicionais. Revista Brasileira de Direito Publico - RBDP Belo Horizonte, n. 1, ano 1 abril/junho
2003 Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=12507>. Acesso em: 10
ago. 2017.

112 BARBOSA, Raissa Maria Rezende de Deus. Os Tribunais de Contas e a moralidade
administrativa. Belo Horizonte: Forum, 2010. p. 45-46.

113 GIACOMUZZI, José Guilnerme. A Moralidade administrativa: Historia de um conceito. Revista
de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 230, p. 291-304, out. 2002. ISSN 2238-5177. Disponivel
em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/46347/45118>. Acesso em: 10 Ago.
2017.
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explicita ou implicitamente, na regra de competéncia’.

Segundo Giacomuzzi, a imensa maioria da doutrina se esforca em
diferenciar a moralidade da legalidade, eis que, implicita ou explicitamente trabalham
a moralidade como sobreprincipio do Direito, mais importante que o da legalidade e
englobador de varios outros como a razoabilidade, proporcionalidade, interesse
publico e igualdade. Alerta, entretanto, para o perigo de do subjetivismo do conceito:
“se moralidade é tudo, entdo, € nada”. E arremata que, hoje a doutrina francesa fechou
o entendimento de que existe duas formas de controle de legalidade: legalidade
externa, ligada a vicios de competéncia, de procedimento e de forma; e a legalidade
interna, ligada ao vicio de conteudo, de motivos e de intenc&do. Nessa ultima, estaria

inserida a moralidade e o desvio de finalidade'4.

O Estado, como ficgao juridica que €, constitui-se num arranjo formulado
pelos homens para organizar a sociedade e disciplinar o poder, tendo como fim a
realizagao das pessoas. A ética ndo é caracteristica do Estado, mas sim dos homens
que o integram, ndo fazendo sentido falar-se de Estado ético. Entretanto, deve-se
reconhecer que o Estado tem valor ético consistente na sua funcédo de realizar o
minimo ético da convivéncia humana, mediante a instituicdo da ordem juridica.
Segundo o autor ha uma justificacdo moral para o exercicio do instrumento de poder

de que dispbe e ha um carater moral para o seu uso'"s.

Tal concepcéao deveria ser ainda mais clara e mais levada a sério no Estado
do brasileiro, onde foi positivado o preceito ético da moralidade (art. 37, caput da
Constituicdo Federal) e a busca do bem comum e de ndo causagao de prejuizo a

quem quer que seja. Para Odete Medauar''®;

O principio da moralidade é de dificil traducdo verbal, talvez porque seja
impossivel enquadrar em um ou dois vocabulos a ampla gama de condutas
e praticas desvirtuadoras das verdadeiras finalidades da Administragcao
Publica. Em geral, a percepgdo da imoralidade administrativa ocorre no
enfoque contextual, ou melhor, ao se considerar o contexto em que a deciséao
foi ou sera tomada. A decisao, de regra, destoa do contexto, e do conjunto de
regras de conduta extraidas da disciplina geral norteadora da Administragao.

114 GIACOMUZZI, José Guilherme. A Moralidade administrativa: Historia de um conceito. Revista
de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 230, p. 291-304, out. 2002. ISSN 2238-5177. Disponivel
em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/46347/45118>. Acesso em: 10 Ago.
2017.

115 NALINI, José Renato. Etica geral e profissional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 10? ed., 2013,
p. 351.

116 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 17. ed. rev., atual. e ampl. — Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2013, p. 143.
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Exemplo: em momento de crise financeira, numa época de reducédo de
mordomias, num periodo de agravamento dos problemas sociais, configura
imoralidade efetuar gastos com aquisicdo de automoveis de luxo para “servir”’
autoridades, mesmo que tal aquisi¢cao se revista de legalidade.

A moralidade administrativa para Hely Lopes Meirelles'” ¢ hoje
pressuposto de validade de todo o ato da Administragcdo Publica. Afirma, citando a
doutrina do ja mencionado francés Hauriou, que néo se trata da moral comum, mas
sim de uma moral juridica, entendida como ‘o conjunto de regras de conduta tiradas
da disciplina interior da Administragdo”, “o agente administrativo, como ser humano
dotado da capacidade de atuar, deve, necessariamente, distinguir o Bem do Mal, o
honesto do desonesto”. Assim, segundo ele, o administrador, ao atuar, ndo podera
desprezar o elemento ético de sua conduta. Nao tera que decidir apenas entre o legal
e o ilegal, o justo e o injusto, o conveniente e o inconveniente, o oportuno e o

inoportuno, mas também entre o honesto e o desonesto.

Ja para Margal Justen Filho''8:

A moralidade consiste na exigéncia de compatibilidade da atividade
administrativa com os valores éticos genericamente considerados. A
moralidade reside no respeito a identidade, a autonomia e aos interesses dos
terceiros. O principio da moralidade interdita a obtengdo de vantagens nao
respaldadas pela boa-fé. Exclui a legitimidade de condutas fundadas em
subterfugios, no aproveitamento da auséncia de conhecimento ou de
condi¢cdes de defesa do proximo. O principio da moralidade exige que a
atividade administrativa seja desenvolvida de modo leal e que assegure a
toda a comunidade a obtencdo de vantagens justas. Exclui a aplicacdo do
provérbio de que o fim justifica os meios. Nem mesmo a invoca¢ao do bem
comum ou do interesse publico abstrato legitima a expropriagdo ardilosa de
bens ou a destruigdo de interesses de um particular.

O conceito de improbidade ingressou na ordem constitucional brasileira em
1988 e nao prescinde de ma-fé. “Improbidade administrativa, pois, € mais que singela
atuacao desconforme com a fria letra da lei. Em outras palavras, ndo € sinbnimo de
mera ilegalidade administrativa, mas de ilegalidade qualificada pela imoralidade,

desonestidade, ma-fé”.

Assim, o Estado brasileiro tem a obrigacédo de se conduzir moralmente, por
vontade expressa do constituinte. Em todas as suas exteriorizacbes, ndo podera

transigir com o principio da moralidade. Seja no desempenho de suas fungdes

7 MEIRELLES, Hely Lopes; ALEIXO, Délcio Balestero; BURLE FILHO, José Emmanuel. Direito
administrativo brasileiro. 41. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p. 91-92

118 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 11.2 edigdo. revista, atualizada e
ampliada - Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2015, p. 203.
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primarias e diretas, seja na area de atuagdo que assumiu para corresponder a
vocagao do Estado de bem-estar, seja nas atribuicbes ordenatérias e fiscalizatorias
da atividade privada. Em tudo isso, o poder publico pode vir a ser responsabilizado se

nao estiver gerindo a coisa comum de maneira eticamente irrepreensivel'°,

Um dos instrumentos de responsabilizagdo, é a ja mencionada agao
popular, que pode ser proposta por qualquer cidadado (no sentido de detentor de

direitos politicos) para anular ato lesivo a moralidade administrativa (art. 5°, LXXIII).

Outro, é a previsdo de sang¢des a governantes e agentes publicos por atos
ou condutas de improbidade administrativa. A probidade, que ha de caracterizar a
conduta e os atos das autoridades e agentes publicos, aparecendo como dever,
decorre do principio da moralidade administrativa. Na linguagem comum, probidade
equivale a honestidade, honradez, integridade de carater, retiddo. A improbidade
administrativa tem um sentido forte de conduta que lese o erario publico, que importe
em enriquecimento ilicito ou proveito proprio ou de outrem no exercicio do mandato,

cargo, fungao, emprego publico.

A sancao a improbidade administrativa € prevista na Constituicao Federal,
ao indicar como passiveis de processo, por crime de responsabilidade, os atos do
Presidente da Republica que atentem contra a probidade na Administragéo (art. 85,
V).

O §4° do art. 37 prevé, para os atos de improbidade administrativa dos
agentes publicos em geral, a suspensao dos direitos politicos, a perda da funcéo
publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradagao
indicadas em lei. Essa lei, de n°® 8.429, foi editada em 02.06.1992 e recebeu alteracdes
posteriores: além de caracterizar como improbidade administrativa os atos que
importam enriquecimento ilicito (art. 9°) e que acarretam prejuizo ao erario (art. 10), o
referido texto assim qualifica também os atos que atentam contra os principios da
Administragdo Publica (art. 11), como, por exemplo: retardar ou deixar de praticar,
indevidamente, ato de oficio (Il), negar publicidade aos atos oficiais (IV), frustrar a
licitude de concurso publico (V), deixar de prestar contas quando esteja obrigado a
fazé-lo (VI).

119 NALINI, José Renato. Etica geral e profissional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 102 ed., 2013,
p. 352.
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Desse modo, a Lei 8.429/09 inseriu, nos casos de improbidade
administrativa, condutas que nao implicam necessariamente locupletamento de

carater financeiro ou material.

Do abordado até entdo, é possivel atestar que existem meios juridicos
capazes de auxiliar a formacdo de um pais mais ético, entretanto, “a realizagao da
ideia da ética por parte do Estado nédo constitui tarefa exclusiva de cada uma das
comunidades estatais, sendo também uma tarefa do progresso politico da
humanidade em seu conjunto”. Aquilo que se pode chamar de salto qualitativo ético
na sociedade politica brasileira s vira quando a comunidade nacional estiver inteira
e coesamente desperta para a fiscalizagdo do trabalho do governo, que so6 se legitima
se estiver a servigo do povo. A cidadania tem um compromisso com a efetivacao da
Democracia Participativa e participar ndo é votar em cada eleicdo, mas empenhar-se
numa participagao politica permanente, acionando os mecanismos de controle que,
residem na possibilidade de protestar, junto aos politicos, utilizando-se de todas as
formas de comunicagao possiveis (e-mails, redes sociais, érgdos de comunicagao),

organizar-se em organismos ndo governamentais, etc.)'?°,

120 NALINI, José Renato. Etica geral e profissional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 102 ed., 2013,
p. 353.
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Capitulo 2

CONTROLE DOS GASTOS PUBLICOS

2.1 CONTEXTUALIZAGAO

Os recursos publicos séo finitos. Eis o grande dilema dos Governos: de um
lado as necessidades sociais que s6 aumentam, de outro, a crise econdmica faz cair

a arrecadacao de tributos, e em consequéncia, ha menos dinheiro em caixa.

A maneira como o Estado gasta o recurso publico interfere de forma direta
na vida das pessoas, relacionando-se desde a prestacdo de servigos basicos com
saneamento basico, seguranga, saude, transporte, educagéo, etc. até a protecdo

social do individuo, como garantia de um minimo existencial as pessoas.

Os recursos estatais originam-se fundamentalmente da cobranca de
tributos, cujo pagamento € compulsério. A utilizacdo racional destes recursos é

medida que deve ser imposta e exigida do Estado.

Infelizmente, a responsabilidade fiscal ndo € o que se tem visto nos ultimos
anos. Os Estados estdo cada vez mais endividados, a exemplo do Rio de Janeiro,
Minas Gerais e do Rio Grande do Sul, que enfrentam a pior crise fiscal ja vivida e, em

dezembro de 2016, decretaram “situacdo de calamidade nas finangas publicas”.'?’

No ambito federal, a situagdo nao ¢ diferente. A crise fiscal € a pior em 12
anos. De janeiro a outubro de 2014, o déficit primario do governo federal foi
de R$ 11,57 bilhdes para uma meta fiscal de R$ 116 bilhdes de superavit,
nos orcamentos fiscal e da seguridade social (art. 2° da Lei n® 12.919/2013 —
LDO 2014). O déficit nominal, por sua vez, gira em torno de 4,9% do Produto
Interno Bruto, ou seja, mais do que o dobro do déficit nominal de dois anos
atras (2,43% do PIB), em janeiro de 2013. A divida bruta do governo geral,
que era de 56,7% do PIB em dezembro de 2013, pulou para 61,7% em
setembro de 2014 (5 pontos percentuais do PIB em menos de um ano)'22

21 BRASIL. Governo do Estado do Rio Grande do Sul. [Internet]. Disponivel em:
http://www.rs.gov.br/conteudo/251153/tres-estados-brasileiros-decretam-calamidade-nas-financas-
publicas, acesso em 17.07.2017;

122 GOMES, Emerson Cesar da Silva. O Direito dos Gastos Publicos no Brasil. Sdo Paulo: Editora
Almedina Brasil, 2015. p. 08.
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E as previsbes n&o s&o nada animadoras. Proje¢des do Fundo Monetario
Internacional (FMI) realizadas abril de 2016 indicavam que o Brasil teria déficits

primarios até 2019.

O déficit nominal do Brasil passou de 4,3% do Produto Interno Bruto (PIB,
conjunto de bens e servigos produzidos no pais) em 2014 para 10,3% em 2015,
fazendo a divida bruta nacional dar um salto e passar de 63,3% do PIB para 73,7%
em um ano. Mais que isso, a trajetoria € crescente e a divida publica devera chegar a
91,7% do PIB em 2021.123

Confirmando essa tendéncia de aumento da divida do setor publico, em
abril de 2017, a revista Valor Econémico publicou matéria em que ha informagao de
que a divida liquida do setor publico ndo financeiro, o montante subiu de R$ 2,987
trilndes em fevereiro, ou 47,4% do PIB, para R$ 3,020 trilhdes em margo, ou 47,8%

do PIB. Essa é a maior relacao divida/PIB da série histérica iniciada em 200624,

Recentemente, com objetivo de reequilibrar as contas publicas, foi
aprovada a PEC 55/2016, transformada na Emenda Constitucional 95, que limita por
20 anos os gastos publicos. A Emenda Constitucional aprovada prevé que teto de
gastos para 2017, sera definido com base na despesa primaria paga em 2016
(incluidos os restos a pagar), com a corregao de 7,2%, a inflagdo prevista para este
ano. A partir de 2018, os gastos federais s6 poderdo aumentar de acordo com a
inflacdo acumulada conforme o indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo
(IPCA)'25,

O regime valera para os orgcamentos fiscal e da seguridade social e para
todos os érgaos e Poderes da Republica. Dentro de um mesmo Poder, havera limites
por 6rgao. Existirao, limites individualizados para tribunais, Conselho Nacional de
Justica, Senado, Camara, Tribunal de Contas da Unidao (TCU), Ministério Publico da

Unido, Conselho Nacional do Ministério Publico e Defensoria Publica da Unido. O

123 BATISTA, Henrigue Gomes. O Globo. [Internet] Rio de Janeiro. 14 abril. 2016. Disponivel em:
https://oglobo.globo.com/economia/em-crise-fiscal-divida-do-brasil-pode-chegar-90-do-pib-em-2021-
19073603, acesso em 17.07.2017.

124 CAMPQOS, Eduardo. RIBEIRO, Alex. Divida bruta do setor publico bate 71,6% do PIB e tem novo
recorde. Valor Econdémico. [Internet] 28 abril. 2017. Disponivel em:
http://www.valor.com.br/brasil/4951974/divida-bruta-do-setor-publico-bate-716-do-pib-e-tem-novo-
recorde, acesso em 17.07.2017.

125 BRASIL. Senado Federal. Disponivel em:
https://lwww12.senado.leg.br/noticias/materias/2016/12/13/pec-que-restringe-gastos-publicos-e-
aprovada-e-vai-a-promulgacao, acesso em 18.07.2017.
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orgao que desrespeitar seu teto ficara impedido de, no ano seguinte, dar aumento
salarial, contratar pessoal, criar novas despesas ou conceder incentivos fiscais, no

caso do Executivo'8,

A partir do décimo ano, o presidente da Republica podera rever o critério
uma vez a cada mandato presidencial, enviando um projeto de lei complementar ao
Congresso Nacional, mas algumas despesas, desde ja, néo ficam sujeitas ao teto. E
0 caso das transferéncias de recursos da Unido para estados e municipios. Também
escapam gastos para realizagao de eleigbes e verbas para o Fundo de Manutengao
e Desenvolvimento da Educacéo Basica e Valorizagao do Profissionais da Educacéao
Basica (FUNDEB). Saude e educagéo também terdo tratamento diferenciado. Para
2017, a saude tera 15% da Receita Corrente Liquida, que é o somatério arrecadado
pelo governo, deduzido das transferéncias obrigatérias previstas na Constitui¢cdo. Ja
a educacao, ficara com 18% da arrecadacéo de impostos. A partir de 2018, as duas

areas passardo a seguir o critério da inflagao (IPCA)'?".

Piorando este quadro, a corrupgao alcanga niveis inimaginaveis. Estima-se
que os prejuizos decorrentes da corrupgao no Brasil, nos ultimos 4 anos, alcangam
123 bilhdes de reais. Segundo levantamento realizado pela Diretoria de Investigagao
e Crime Organizado da Policia Federal, os numeros revelam que o maior rombo n&o
€ o0 apurado pela Lava Jato (cerca de 20 bilhdes), mas o causado pelas fraudes nos
fundos de pensdo investigadas na Operacado Greenfield, que alcangam R$ 53,8
bilhdes ou quatro vezes o valor de R$ 13,8 bilhdes desviados pelo esquema que agiu
na Petrobras. O levantamento feito pelos investigadores federais com base em
valores de contratos fraudulentos, impostos sonegados, crimes financeiros e
cibernéticos, verbas publicas desviadas e até mesmo danos ambientais causados por
empresas, madeireiras e garimpos. Tudo misturado ao pagamento de propina a

agentes publicos e politicos'?.

126 BRASIL, Senado Federal. PEC que restringe gastos publicos é aprovada e vai a promulgagéo. 13
dez.2016. Senado Noticias. Disponivel em:
https://lwww12.senado.leg.br/noticias/materias/2016/12/13/pec-que-restringe-gastos-publicos-e-
aprovada-e-vai-a-promulgacao, acesso em 18.07.2017.

127 BRASIL, Senado Federal. PEC que restringe gastos publicos é aprovada e vai a promulgagéo. 13
dez.2016. Senado Noticias. Disponivel em:
https://lwww12.senado.leg.br/noticias/materias/2016/12/13/pec-que-restringe-gastos-publicos-e-
aprovada-e-vai-a-promulgacao, acesso em 18.07.2017.

128 BRASIL. Estaddo Contetdo. Brasil perdeu R$ 123 bilhdes com corrupgao, diz PF. Correio Popular.
[Internet].18 jun.2017. Disponivel em:
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Estudo da Federacdo das Industrias do Estado de Sdo Paulo (FIESP)
projeta que até 2,3% do nosso Produto Interno Bruto (PIB) sdo perdidos a cada ano
com praticas corruptas, ou seja, cerca de R$ 100 bilhdes. A Anistia Internacional ja
denunciou que, no Brasil, as investigagdes sobre corrupgao revelam vinculos diretos
e indiretos com a deterioracdo da defesa dos direitos humanos e o aumento da
desigualdade social. Relatério do Banco Mundial também indica que ha uma relagao
muito clara entre corrupgcdo e pobreza. No ranking da ONG Transparéncia
Internacional, de 175 paises, o Brasil ocupa somente a 692 melhor posi¢cdo. Estamos

atras de nagdes como Gana, Cuba, Namibia e Jordania'?®.

Esse tragico quadro de crise fiscal, politica, econdmica e ética em que se
encontra o Brasil tem um lado positivo: a populacéo esta mais atenta ao que acontece
e, aos poucos os cidadaos estao se dando conta de que todas as formas de corrupgao
precisam ser combatidas. Isso nos faz refletir sobre as causas da crise e nos

mecanismos que podem ajudar a supera-la.

Felizmente, dia apds dia, aumenta a participagao social na fiscalizagao da
coisa publica. Isso ocorre através dos portais de transparéncia das contas publicas,
levando as informacdes aos o6rgdos de controle, como Ministério Publico,
Controladorias, Policia e Tribunais de Contas. Também tem crescido a utilizagao das
redes sociais como instrumento para exposigdo de indignacdo a situagdes
flagrantemente imorais, o que tem encontrado eco na conduta dos politicos. Também
os féruns de controle social, como observatdérios sociais, alimentados pela populacéo,

tém contribuido para a efetividade dos 6rgaos de controle.

No campo do controle das financas publicas no Brasil tem muito para
avancar. Uma das primeiras alteragdes, segundo Gomes'® seria transformar os
parametros de controle em diretrizes a serem seguidas pelos administradores, eis que

a legislagao atinente aos gastos publicos é escassa e assistematica e a auséncia de

http://correio.rac.com.br/_conteudo/2017/06/nacional_mundo/483360-brasil-perdeu-r-123-bilhoes-
com-corrupcao-diz-pf.html, consulta em 17.07.2017.

129 SILVA, Alan Rogério Mansur Silva. Quais os custos e os efeitos da corrupgdo no Brasil? Huffpost.
Edition BR. [Internet]. 27 jan. 2017. Disponivel em: http://www.huffpostbrasil.com/anpr/quais-os-
custos-e-os-efeitos-da-corrupcao-no-brasil_a 21692986/, acesso em 17.07.2017.

130 GOMES, Emerson Cesar da Silva. O Direito dos Gastos Publicos no Brasil. Sdo Paulo: Editora
Almedina Brasil, 2015. p. 09.



57

regras claras ou de critérios para sua determinacdo facilita desvios e dificulta a

impugnacao da despesa no controle financeiro.

Esta contextualizacao reflete um cenario de crise nas contas publicas que,
aliada a evidente situagao politica do pais, recentemente revelada por escandalos de
corrupgéo, nos fez refletir sobre os temas: ética, controle dos gastos publicos e como
a sociedade de hoje, com o avango da tecnologia e com o nascimento de uma nova
consciéncia ética (provocada pela necessidade), podera contribuir na democratizagao

do controle.

2.2.1 Conceito de gasto publico e a necessidade de sua revisao

“Gasto publico” € uma expressao mais utilizada pela ciéncia econémica e
no direito financeiro espanhol ou argentino. No brasil a expressao “despesa publica”
€ utilizada com mais frequéncia, embora por vezes nossa Constituicao de 1988 utilize

as expressdes como sindnimas, com predominio do termo “despesa”’3’.
Para fins deste trabalho, tratar-se-a como sinénimos.

Pela definicao de Aliomar Baleeiro'?, as despesas podem ser vistas em
duas acepgdes: “Em primeiro lugar, designa o conjunto dos dispéndios do Estado, ou
de outra pessoa de Direito publico, para o funcionamento dos servigos publicos”. E
numa segunda acepgao, seria “a aplicagdo de certa quantia, em dinheiro, por parte
de autoridade ou agente publico competente, dentro de uma autorizagéo legislativa,

para a execucgao de fim a cargo do governo”.

O conceito de gasto publico evoluiu ao longo do tempo e deve ser
entendido como “toda aplicagdo de recursos publicos financeiros”, mas esta
diferenciagao apresentada por Baleeiro é importante, porque diferencia seu aspecto
agregado do individual. Existem normas que disciplinam o gasto publico no seu
aspecto agregado, como é o caso da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e normas

que disciplinam o gasto de forma individual, como é o caso da Lei n°® 4.320/1964 e

131 GOMES, Emerson Cesar da Silva. O Direito dos Gastos Publicos no Brasil. Sd0 Paulo: Editora
Almedina Brasil, 2015. p. 41-42.

182 BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugdo a Ciéncia das Finangas. 162 ed. Rio de Janeiro, Forense,
2004, p. 75.
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referem-se as etapas de realizagdo da despesa orgcamentaria (execugcéo da despesa

orcamentaria)'33,

Exemplo do primeiro caso é o limite do montante total da despesa de
pessoal na administragao publica (art. 169, caput da CF/88 e os artigos 19 e 20 da
LRF). Outro exemplo sdo também as normas que obrigam o Estado a gastar um
determinado volume de recursos em determinadas areas, como € o caso da Uniéo,
no minimo 18% e Estados, Distrito Federal e Municipios, 25% das receitas,
provenientes de impostos, incluidas as transferéncias, na manutengcdo e

desenvolvimento do ensino (art. 212, caput, da CF/88).

Segundo Bayona de Perogordo e Soler Roch'* fazem uma andlise
estrutural de gasto publico, num primeiro nivel — o recurso como instituto, num
segundo nivel — como direito econdmico e num terceiro nivel — como ingresso ou

entrada de dinheiro.

Nesta primeira perspectiva, o gasto publico com €& analisado como um
conjunto de institutos juridicos na sua manifestacdo das necessidades publicas e
neste nivel, pode ser definido como o “conjunto de necessidades publicas cuja
satisfagdo exige o emprego de recursos publicos”'3. Sob a segunda perspectiva,
segundo os autores, seria a das relagdes juridicas de gasto publico, como um conjunto
de poderes atribuidos ao ente publico em matéria de gasto a cujo exercicio esta
obrigado por mandato de lei e como tal, sujeito ao ordenamento juridico financeiro e
ao direito em geral. Num terceiro nivel de analise, sustentam o gasto publico como
mero fluxo monetario emanado do Tesouro Publico para a satisfacdo das

necessidades publicas’®.

No Brasil ndo ha uma definicdo legal de despesa publica, a Lei n°

4.320/1964 apenas classifica a despesa publica por categorias econémicas.

133 GOMES, Emerson Cesar da Silva. O Direito dos Gastos Publicos no Brasil. S0 Paulo: Editora
Almedina Brasil, 2015. p. 79.

134 PEREGORDO, Juan José Bayona de; ROCH, Maria Teresa Soler. Derecho Financiero. 2.e.,vol.1.
Alicante: Libreria Compas, 1989. p. 471.
135 PEREGORDO, Juan José Bayona de; ROCH, Maria Teresa Soler. Derecho Financiero. 2.e.,vol.1.
Alicante: Libreria Compas, 1989. p. 472.
136 PEREGORDO, Juan José Bayona de; ROCH, Maria Teresa Soler. Derecho Financiero. 2.e.,vol.1.
Alicante: Libreria Compas, 1989. p. 472.
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Gomes'3” defende uma revisao do conceito de despesa publica em sentido
estrito, para um conceito ampliado, visando um sentido material para abranger
também os gastos tributarios e os beneficios crediticios, uma vez que tais operagdes
financeiras sao utilizadas como instrumentos para implementacdao de politicas
publicas buscando atingir objetivos como estimular o consumo de bens ou incentivar
os investimentos em determinados setores ou regides. Com relagdo aos primeiros,
destaca-se a relevancia do tema para as finangas publicas, ja que os chamados
“gastos tributarios” sdo as redugdes de receita publica causadas pelos beneficios
fiscais. Também sdo chamados de “renuncia de receitas” ou “despesas fiscais”. Na
pratica, representam um empobrecimento do Estado, mediante a diminuigao, total ou
parcial, dos tributos que deveriam ter sido pagos, em beneficio do contribuinte,
produzindo o mesmo efeito financeiro das despesas publicas, mais propriamente das

subvencgdes.

A renuncia de receita esta prevista no art. 14 da Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar n°® 101/2000) e compreende “anistia, remiss&o, subsidio,
crédito presumido, concesséo de isengdo em carater ndo geral, alteragéo de aliquota
ou modificagdo de base de calculo que implique redugéo discriminada de tributos ou

contribui¢ées, e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado”.

Ja os beneficios crediticios ou de natureza crediticia, também chamados
de subsidios crediticios sdo os que contam da parte final do §6° do art. 16538 da

Constituicao Federal e referem-se aos:

[...] gastos decorrentes de programas oficiais de crédito que oferecem
condigdes mais acessiveis para os tomadores de empréstimo do que os
recursos oferecidos no mercado financeiro, também denominados subsidios
implicitos ou indiretos, em fungao de ndo constarem no Orgamento Geral da
Uniao, embora se ressalte o aspecto de que os recursos do Tesouro a eles
alocados tém taxa de retorno inferior ao seu custo de captacéo (ou seja, ha
um custo sendo suportado).3?

137 GOMES, Emerson Cesar da Silva. O Direito dos Gastos Publicos no Brasil. Sdo Paulo: Editora
Almedina Brasil, 2015, p. 61-62.

138 §6° do art. 165 da CF/88: “O projeto de lei orgamentaria seré acompanhado de demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isengbes, anistias, remissées,
subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia”.

139 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo TCU n° 1.718, Plenario, sesséo de 26.10.2005.
Processo 015.409/2003-9, Relator Min. Augusto Sherman. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/pesquisadurisprudencia/#/pesquisa/acordao-completo, acesso em
10.07.2017.
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Desde 1992 a Secretaria da Receita Federal vinha cumprindo apenas parte
do dispositivo constitucional no que se refere aos beneficios tributarios. As
demonstracdes referentes aos beneficios de natureza financeira e crediticia so
passou a ser elaborado apds determinagao do Tribunal de Contas da Unido (Decisao
n°® 523/2001 — Plenario). Em cumprimento, a Secretaria de Politica Econdmica — SPE,
do Ministério da Fazenda, elaborou um documento chamado “Orcamento de
Renuncias Fiscais e Subsidios da Uniao” dividido em duas partes, a primeira onde
constam os subsidios explicitos, denominados “beneficios financeiros” e na segunda

os implicitos, denominados “beneficios crediticios”'4C.

Segundo o TCU™, os beneficios ou subsidios financeiros:

Sao os desembolsos efetivos realizados por meio das equalizagdes de juros
e pregos, bem como a assungdo das dividas decorrentes de saldos de
obrigacdes de responsabilidade do Tesouro Nacional, cujos valores constam
do orgamento da Unido, motivo pelo qual definem-se como subsidios
explicitos ou diretos; sdo também designados, na legislacdo (vide, e.g., Lei
4.320/1964), subvengbes econémicas;

Os beneficios crediticios € que ndo constam do orcamento e sao tidos
como “off-budget expenditures”. Dentre os programas de incentivo que geram estes

beneficios crediticios, o TCU'#2 cita

[...] os subsidios implicitos estdo ligados aos seguintes instrumentos de
incentivo a producao (fls. 9) : Fundo para o Desenvolvimento Regional com
Recursos da Desestatizagdo - FRD; Fundo da Marinha Mercante - FMM;
Fundo Nacional de Desenvolvimento - FND; Fundo de Terras e da Reforma
Agraria - Banco da Terra; Fundo de Amparo ao Trabalhador - FAT; Fundos
constitucionais regionais (FCO, FNO, FNE) ; Fundo de Financiamento ao
Estudante do Ensino Superior - Fies; Programa de Financiamento as
Exportagdes - Proex (financiamento) ; Programa de Cooperagédo Nipo-
Brasileira para o Desenvolvimento dos Cerrados - Prodecer; Programa de
Recuperacdo da Lavoura Cacaueira Baiana - Cacau; Programa de
Revitalizacdo de Cooperativas de Producédo Agropecuéria - Recoop; Fundo
de Defesa da Economia Cafeeira - Funcafé; securitizacao agricola.

140 GOMES, Emerson Cesar da Silva. O Direito dos Gastos Publicos no Brasil. Sdo Paulo: Editora
Almedina Brasil, 2015. p. 65.

141 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo TCU n° 1.718, Plenario, sessdo de 26.10.2005.

Processo 015.409/2003-9, Relator  Min. Augusto Sherman. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/pesquisadurisprudencia/#/pesquisa/acordao-completo, acesso em
10.07.2017.

142 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo TCU n° 1.718, Plenario, sessdo de 26.10.2005.
Processo 015.409/2003-9, Relator Min. Augusto Sherman. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/pesquisadurisprudencia/#/pesquisa/acordao-completo, acesso em

10.07.2017.
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Tais incentivos governamentais promovem uma taxa de juros menor que
as praticadas no ambito privado, além de prazos mais alargados para pagamento,
longos periodos de caréncia, redugao ou isencao de taxas de empréstimo, linhas de

crédito em quantidades superiores as praticadas pelo mercado.

Gomes aborda artigo do americano Allen Schick'#3, para ressaltar que na
época em que 0s governos ainda despendiam recursos somente em suas préprias
operagbes, o déficit ou superavit orcamentario era uma medida precisa da
participacdo do Estado no mercado de crédito. Ocorre que, nos anos 60 e 70 os
empreéstimos governamentais passaram a ser o maior meio de assisténcia para varios
grupos, tais como empresas publicas ou privadas, governos subnacionais,
proprietario de imodveis, etc.; e estas operagdes sao frequentemente excluidas do
orgamento publico, o que faz com que ndo se saiba mais a medida adequada do

impacto do governo na atividade econémica e na alocacao de recursos.

No Brasil o exemplo classico de beneficios crediticios envolve a relagéo
entre o Tesouro Nacional e o Banco de Desenvolvimento Econbémico e Social
(BNDES).

Segundo Mansueto Almeida, economista do Instituto de Pesquisa
Econbémica Aplicada - IPEA e atual Secretario de Acompanhamento Econémico do
Governo Federal, aponta que em 2011 os custos dos empréstimos do Tesouro
Nacional ao BNDES foram de R$ 22,8 bilhoes.

A taxa de juros que o Tesouro Nacional paga para se endividar (SELIC ou
NTN-F que séo titulos mais longo e que melhor representaria o custo de
oportunidade do Tesouro no seu relacionamento com o BNDES) é maior do
que a taxa de juros que cobra pelos empréstimos ao BNDES e, assim, essas
operagdes tém um custo fiscal que aparece no crescimento da divida bruta
e, ao longo do tempo, no crescimento da divida liquida do setor publico. Esse
¢ o custo financeiro.#

143 GOMES, Emerson Cesar da Silva. O Direito dos Gastos Publicos no Brasil. Sdo Paulo: Editora
Almedina Brasil, 2015. p. 66-67 in SCHICK, Allen. Budgeting for Entitlements. OECD Journal on
Budgeting. N° 2. Vol. 9. P. 1-13, 2009. Disponivel em:
https://www.oecd.org/gov/budgeting/45362078.pdf, acesso em 10.08.2017.

144 ALMEIDA, Mansueto. Custo dos empréstimos do Tesouro Nacional ao BNDES: R$ 22,8 bilhées em
2011. Blog do Mansueto Almeida. [Internet] 7 jun. 2012. Disponivel em:
https://mansueto.wordpress.com/2012/06/07/custo-dos-emprestimos-do-tesouro-nacional-ao-bndes-r-
228-bilhoes-em-2011/, acesso em 20.07.2017.
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Ha quem defenda a concessdo destes empréstimos'® vislumbrando
beneficios a longo prazo. Por exemplo, a operagdo de empréstimo do Tesouro ao
BNDES importaria num custo direto de R$ 50,6 bilhdes, que seria compensando por
aumento de receita da ordem de R$ 151,8 bilhdes, ambos em valor presente,
resultando num ganho fiscal liquido de aproximadamente R$ 100 bilhdes. Em
contrapartida, Gomes '“6acredita que tais beneficios s&o incertos e dependem da boa
e regular aplicagéo dos recursos pelo BNDES, pois, caso néao se realizem operagdes
de crédito para investimentos economicamente viaveis, ou com as garantias devidas,
os beneficios ndo irdo se concretizar. A pratica revela que as operagdes sao

realizadas com critérios exclusivamente politicos.

Ademais, esta questdo dos dividendos pagos pelos Bancos Publicos e
Estatais ao Tesouro Nacional tem sido alvo de severas criticas dos economistas, que
classificam como “contabilidade criativa” do Governo Federal. Numa artimanha para
cumprimento das metas fiscais, tais dividendos estariam sendo antecipados com

objetivo de aumentar artificialmente o superavit primario e assim, cumprir as metas.

O ex-Ministro da Fazenda Mailson da Ndobrega, ironizando a contabilidade

criativa dos governos asseverou em entrevista a Revista Veja'#’:

No Brasil, alguém poderia sugerir a concessdo do Prémio Ig Nobel de
Contabilidade Criativa aos governos (...) por sua descoberta de que é
possivel extrair dividendos de uma operagéo que da prejuizo. E o que tem
acontecido com a transferéncia de recursos do Tesouro para o BNDES, cerca
de 400 bilhdes de reais nos ultimos cinco anos. O Tesouro capta os recursos
no mercado a taxa Selic, atualmente 11% ano, e cobra do banco a taxa de
juros a longo prazo (TJLP), hoje 5%. Assim, perde 6% do valor transferido. O
prejuizo fica oculto no aumento da divida publica. O banco empresta esse
dinheiro & TJLP mais alguma coisa, aufere lucros e pode pagar dividendos
ao Tesouro. O malabarismo tenta convencer a opinido publica, inutiimente,
de que o governo cumpre as metas fiscais de superavit primario, que € o valor
destacado para pagar juros da divida publica. Em 2012 e 2013, as operagdes
com o BNDES renderam dividendos de 12,9 bilhdes e 7 bilhdes,
respectivamente, contribuindo para o cumprimento da meta naqueles anos.
Embora em quantia bem menor, o Banco do Brasil e a Caixa Econdmica
também participam do esquema. Em 2013, os dividendos representaram
22,2% do superavit primario do governo federal.

145 Thiago Rabelo Pereira; Adriano Simdes e André Carvalhal, ocupantes de cargos de chefia e diregéo
no BNDES, citados por.

146 GOMES, Emerson Cesar da Silva. O Direito dos Gastos Publicos no Brasil. Sdo Paulo: Editora
Almedina Brasil, 2015. p. 69-70

147 Cf. Prémio Ig Nobel de Contabilidade Criativa, Revista Veja, 20/8/2014 citado por GOMES, Emerson
Cesar da Silva. O Direito dos Gastos Publicos no Brasil. Sdo0 Paulo: Editora Aimedina Brasil, 2015.
p. 70-71.
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O que deve ficar claro, segundo o entrevistado, é que o Tesouro nao esta
emprestando recursos de que dispde, mas sim esta aumentando a sua divida publica
bruta. Ao emitir titulos da divida publica para realizar tais operagdes, o Tesouro tera
de pagar taxas de juros mais elevadas. A critica que se faz € que no longo prazo, o
aumento da divida publica e o0 uso de estratégias como esta, da “contabilidade
criativa”, podem afetar o investimento e, em consequéncia, a perspectiva de

crescimento do Brasil'48,

Outra preocupacgao levantada nestes beneficios crediticios € com relagao
a transparéncia, ja que eles ndo estdo sujeitos a avaliagdo periddica por meio do

processo orgamentario.

2.2.2 Autonomia do gasto publico em relagao ao Orgamento

Em fungédo da necessidade de ampliagédo do conceito de gasto publico é
que se defende a autonomia do gasto publico, que costuma ser tratado como uma
fase do ciclo orcamentario e sua disciplina juridica abordada como um apéndice do
direito o orgamentario. Por sua vez, os compéndios de direito financeiro limitam-se a
tratar da conceituacido da despesa publica, suas classificacbes e os aspectos
procedimentais da execucao orcamentaria previstos na Lei n°® 4.320/1964, que
envolvem autorizagdo, empenho, liquidagdo e pagamento. Como se percebe, nao

existe um sistema normativo autdnomo que regule o gasto publico™#.

Em muitos casos, a auséncia de comandos claros sobre o que € permitido
€ 0 que é obrigatdrio no que diz respeito a gestdo dos recursos publicos abre margem
para condutas irregulares e dificulta a aplicagao das regras juridicas pertinentes e o

préprio controle.

Considerando o orgamento como um dos condicionantes do gasto publico
— hipétese em que o gasto publico fica sujeito a legalidade orgamentaria — ha fortes

argumentos para a autonomia do gasto publico: um deles € que para muitos gastos

148 GOMES, Emerson Cesar da Silva. O Direito dos Gastos Publicos no Brasil. Sd0 Paulo: Editora
Almedina Brasil, 2015. p. 71

149 GOMES, Emerson Cesar da Silva. O Direito dos Gastos Publicos no Brasil. Sdo Paulo: Editora
Almedina Brasil, 2015. p. 22.
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de natureza publica, a lei orcamentaria simplesmente n&o se aplica. Exemplo disso
sdo as ja mencionadas despesas “off-budget expenditures”, ou seja, as despesas
ditas “fora do orgamento”, tais como gastos tributarios, gastos operacionais das

empresas estatais ndo dependentes e os beneficios crediticios.

José Roberto Afonso'®%, em artigo anterior a Lei de Responsabilidade fiscal
ja alertava para a criagdo de uma espécie de “orgamento dos gastos tributarios” em
conceito mais amplo para incluir também os subsidios crediticios, uma vez que na
Constituicdo de 1988 apenas previu-se um demonstrativo que acompanharia o

orgcamento, sem forga de lei.

Foi na Espanha, pais visitado para a conclusdo da presente dissertacao,
que o direito dos gastos publicos, considerado de forma autbnoma, alcangou um maior

grau de desenvolvimento.

Destaca-se a obra de Luis Alfonso Martinez Giner'>', Professor Titular da
Universidade de Alicante’?, que trata, no capitulo 7 trata do “Direito dos Gastos
Publicos”, conceituando como “un conjunto de normas que se refieren a la ordenacion

juridica del gasto publico”'3.

Giner destaca que a existéncia autbnoma deste ramo do Direito Financeiro
nem sempre foi aceita na doutrina, considerando argumentos baseados na ideia de
que a regulamentacgédo juridica do gasto publico em seus aspectos financeiros se
desenvolve no Orgamento. Aduz que a existéncia de um instituto que centraliza os
ingressos e os gastos de um ente publico assim como a regulacédo de seus aspectos
essenciais forma um conjunto normativo que denomina de “Direito Orgamentario”,
conectado, mas independente do “Direito dos Gastos Publicos”. O autor considera
que tem havido um tradicional abandono do estudo do gasto publico no planto juridico,

0 que tem provocado que a elaboragcao dogmatica do Direito dos gastos publicos

150 AFONSO, José Roberto Rodrigues. Memoéria da Assembleia Constituinte de 1987/88: As
Finangcas Publicas. Revista do BNDES, v. 6, p. 21-48, junho/1999. Disponivel em:
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/conhecimento/re
vista/rev1102.pdf, acesso em 10.08.2017.
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Publicos. Editora: Tirant lo Blanch, 2012. [Versao Kindle] Retirado de http://www.amazon.com/ (ISBN
9788490047095), capitulo 7, posigao 3477 de 6528.

152 ESPANHA. Universidad de Alicante. Disponivel em: https://ddef.ua.es/es/ficha/luis-alfonso-
martinez-giner.html, acesso em 10.08.2017.

153 Tradugao livre: “um conjunto de regras relativas a regulamentagao legal da despesa publica”.
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tenha sido escassa, por dois motivos: o desenvolvimento tardio da fun¢gao promocional
do Direito (que somente tem inicio com o constitucionalismo pés-liberal do século XX)

e a tradicional visdo sobre a natureza politica das decisdes de gastar's.

A Constituicdo da Espanha traz de modo expresso os principios do gasto
publico, no artigo 31, apartado 2°: “El gasto publico realizara una asignacion equitativa
de los recursos publicos, y su programacion y ejecucion responderan a los criterios

de eficiencia y economia”.1%®

Juan José Bayona de Perogordo e Maria Teresa Soler Roch apresentam-
se como os maiores defensores da instituicdo do “gasto publico autbnomo” em relagéo
ao orcamento. Em resumo, estes autores defendem que o os institutos de ingresso e
de gasto publico encontram fundamento na capacidade patrimonial do Estado,
entendida como a manifestacdo da personalidade juridica que é atribuida por lei,
tendo a Fazenda publica capacidade de organizagdo e de gestdo dos proprios
recursos, assim como para assumir as obrigagdes decorrentes das necessidades

publicas'®.

Sem desconhecer a conexao existente entre os institutos do gasto publico
e do orgamento publico, Perogordo e Roch acreditam que o gasto publico é suscetivel
de uma norma juridico-material que transcende o ambito juridico-formal em que
substancialmente se desenvolve o regime do orgamento. Assim, o direito dos gastos
publicos possuiria uma substantividade prépria que lhe faz ser objeto de tratamento
cientifico diferenciado das demais parcelas do Direito Financeiro e especialmente, o

Direito Orgcamentario, com o qual é habitualmente confundido’.

Os supracitados autores deixam claro, entretanto, que esta tese é

controvertida na literatura estrangeira e que o dominio das correntes que negam a

154 GINER, Luis Alfonso Martinez y otros. Manual de Derecho Presupuestario y de los Gastos
Publicos. Editora: Tirant lo Blanch, 2012. [Versao Kindle] Retirado de http://www.amazon.com/ (ISBN
9788490047095), capitulo 7, posicao 3477 e 3485 de 6528.
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em 18.07.2017. Tradugao livre: “O gasto publico realizara uma designacdo equitativa de recursos
humanos, e a execugao e execugao dos critérios de eficiéncia e economia”.
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natureza juridico-financeira do gasto publico condicionou o desenvolvimento cientifico
do instituto'8. (p. 455).

2.2.3 O carater juridico do gasto publico

A despeito de diversos doutrinadores entenderem que o gasto publico &
fruto de uma decisdo politica, entre eles, Régis Fernandes de Oliveira'®®, ha quem
defenda o carater juridico do gasto publico, em especial na etapa de realizacdo da
despesa publica, onde defende que o “elemento juridico” deve se sobrepor ao
“politico”.

Num Estado Democratico de Direito, no qual o principio da legalidade nao
esta restrito as intervengdes na liberdade individual, o gasto publico ndo
poderia pertencer a um “espago livre de direito”, nem poderia ser concedida

ao gestor publico uma margem de discricionariedade excessivamente ampla
na alocagao dos recursos publicos.

O fato de a maior parte dos recursos utilizados para fazer face aos gastos
publicos ser de origem tributaria e, portanto, de exigéncia compulsdria aos
cidadaos contribuintes, reforca a exigéncia de que a gestédo destes recursos
deve estar sujeita a determinadas regras e principios juridicos, com vistas a
garantir o atendimento das finalidades publicas 0.

Apesar da pouca atencédo que tem sido dada pela doutrina a este instituto

juridico, o carater juridico da despesa publica ja vem sendo reconhecido.

Gérman Orén Moratal'®' afirma que as decisdes sobre o gasto publico sdo
frequentemente abandonadas pelos juristas sob o pretexto de constituirem-se
auténticas decisdes politicas e este silogismo € equivocado. Segundo esse
pensamento, se a decisdo de gasto publico deve ser adotada, segundo o érgao
soberano, aos mandatarios do povo, e estes por sua condicdo sdo essencialmente
politicos, a decisdo sobre o gasto publico seria uma decisao politica. Este tipo de
entendimento faz com que as atencdes figuem voltadas preponderantemente aos

procedimentos orgamentarios. Segundo o autor, sdo escassas ocasides em que sao

158 PEREGORDO, Juan José Bayona de; ROCH, Maria Teresa Soler. Derecho Financiero. 2.e.,vol.1.
Alicante: Libreria Compas, 1989. p. 455.

159 OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 15.7. ed. Sdo Paulo: RT, 2015. p.
451.

160 GOMES, Emerson Cesar da Silva. O Direito dos Gastos Publicos no Brasil. S0 Paulo: Editora
Almedina Brasil, 2015. p. 25.

161 MORATAL, Gérman Oron. La configuracion constitucional del gasto publico. Madrid: Editorial
Tecnos, 1995. p. 15-16.
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abordados a legitimidade de determinados gastos ou a vinculagao juridica dos

poderes publicos para atender certas necessidades.

Maria d’Oliveira Martins'2, destaca que a despesa publica, em termos
dogmatico e juridico, por muito tempo foi entendida como um tema menor muito em
razao da influéncia da escola aleméa de direito publico, que remetia o tratamento da
despesa publica como internas ou de pura organizagdo, as quais nao tinham, como
tal, natureza juridica e também por nao haver nos textos constitucionais nenhuma
previsao sobre a matéria. Como consequéncia, esta lacuna evidencia o hiato existente
entre os dois bragos do direito financeiro: o das receitas e das despesas. A autora
destaca que modernamente a importancia do controle da despesa publica nos remete
necessariamente para o plano juridico, muito em razdo da necessidade de

cumprimento dos critérios de convergéncia do endividamento e déficit orcamentario.

Para Giner, a concepgao juridica de gasto publico pode ser definida como
“‘uma atividade consistente na aplicagdo por parte das autoridades publicas dos
recursos financeiros obtidos destinados a financiar o desenvolvimento das atividades

que lhe sédo proprias e em particular, os fins constitucionalmente atribuidos™ 3.

A disciplina juridica do gasto publico no Brasil esta sujeita a uma série de
prescricdes normativas de diversas fontes. Primeiro, a Lei Orgcamentaria Anual (LOA),
onde estdo previstas as dotagdes, que estabelecem os objetivos e metas a serem
perseguidos pela unidade orgamentaria, atribuindo-lhes um teto de recursos
financeiros para o atingimento de uma finalidade num determinado periodo de tempo
denominado “exercicio financeiro”. As dotagdes sdo escritas na linguagem das
classificagdes orcamentarias, as quais estabelecem uma série de condicionantes ao

gasto publico.

Mas a despesa no Brasil, ndo se vincula unica e exclusivamente as
condicionantes da LOA, havendo uma série de regras contidas em outras fontes
normativas, algumas de carater permanente, como a Lei de Diretrizes Orgamentarias
(LDO), que orienta a elaboragéo da LOA e incide indiretamente na fase da execugao
da despesa publica. Da mesma forma, a despesa publica vincula-se a Lei n°® 4.320/64,

162 MARTINS, Maria d’Oliveira. Ligdes de Finangas Publicas e Direito Financeiro. 3%ed. Coimbra:
Almedina. 2015. p. 68.

183 GINER, Luis Alfonso Martinez y otros. Manual de Derecho Presupuestario y de los Gastos
Publicos. Editora: Tirant lo Blanch, 2012. [Versao Kindle] Retirado de http://www.amazon.com/ (ISBN
9788490047095). Posicao 3514 de 6528.
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que estabelece requisitos para concessao de subvencgdes, sécias e econdmicas,
define o procedimento geral para execugdo da despesa publica e regula a
contabilidade publica. Além disso, existem principios constitucionais da despesa
publica apostos na Constituicdo Federal como aspectos do controle exercido pelos
Tribunais de Contas (art. 70) e os principios da Administragao Publica (art. 37, caput).
Todo esse arcaboucgo juridico depde contra o posicionamento de que a despesa
publica possui carater meramente politico'®4.
[...] a despesa publica assim, ndo pode ser considerada ato isolado, pois ha
um processo de positivagdo ou concretizagdo da despesa, que pode ser
expresso num modelo de quatro estagios ou niveis de abstragdo. O nivel
mais elevado corresponde aos objetivos fundamentais da Republica, dos
direitos fundamentais e das competéncias dos entes federados, dos drgéos
ou entidades publicas. Um segundo nivel é o dos programas e politicas
publicas, formulados (as) para atender estes objetivos fundamentais e
concretizar os direitos fundamentais. Um terceiro nivel é o dos atos e
contratos administrativos, que operacionalizam as politicas e os programas
publicos. E, por fim, um quarto nivel corresponde ao nivel das despesas

publicas propriamente ditas, as quais estdo condicionadas pelos atos e
contratos administrativos. 165

Assim, o autor propde a juridicizagdo da despesa, tendo em vista o carater
instrumental do gasto publico, sendo necessario adotar um conceito mais amplo de
despesa publica, incluindo os fatos geradores de despesa publica e as politicas ou
programas publicos, uma vez que a ilicitude nestes atos, politicas ou programas

também contamina a despesa publica.

Giner'%6 destaca o principio da reparticdo equitativa dos recursos publicos,
estampado no artigo 31.2 da Constituicao Espanhola: “El gasto publico realizara una
asignacion equitativa de los recursos publicos, y su programacion y ejecucion
responderan a los criterios de eficiencia y economia”. Para o autor, este preceito
configura o principio da justica em matéria de gasto publico e a juridicizagdo das

decisdes relativas ao gasto publico nele encontram sentido e fundamento.

Este entendimento, no Brasil, pressupde o necessario reconhecimento de

que os principios estampados no art. 70 da Constituicao Federal de 1988 (principios

164 GOMES, Emerson Cesar da Silva. O Direito dos Gastos Publicos no Brasil. Sdo Paulo: Editora
Almedina Brasil, 2015. p. 27-28.

165 GOMES, Emerson Cesar da Silva. O Direito dos Gastos Publicos no Brasil. Sd0 Paulo: Editora
Almedina Brasil, 2015. p. 449-450.

166 GINER, Luis Alfonso Martinez y otros. Manual de Derecho Presupuestario y de los Gastos
Publicos. Editora: Tirant lo Blanch, 2012. [Vers&o Kindle] Retirado de http://www.amazon.com/ (ISBN
9788490047095). Posicao 3676 de 6528.
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constitucionais e administrativos), incidem também sobre atos administrativos,
processos administrativos e sobre as politicas publicas e ndo somente sobre a

despesa publica em sentido estrito.

Do ponto de vista do controle, torna-se essencial, portanto, a verificagao
se, e em que medida, a despesa publica busca atingir os objetivos e metas das

politicas ou programas publicos.

2.2.4 Controle de Legalidade dos Gastos Publicos e sua relagiao com

Sustentabilidade das Financas Publicas

Segundo o que dispde o art. 70, caput da Constituicdo Federal, a
fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial dos entes
publicos, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo de subvengdes
e renuncia de receitas, sera exercida pelo Poder Legislativo, mediante controle

externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Com relacado a despesa publica em sentido amplo, o nucleo comum de
principios juridicos aplicaveis € composto por principios de status constitucional,
abrangendo principios fundamentais, constitucionais gerais, os principios da
administragcdo publica e os principios setoriais do direito dos gastos publicos,
abrangendo, ainda, os principios de responsabilidade fiscal, tais como, o
planejamento, a transparéncia, o controle e a responsabilizacdo. O principio da
legalidade aplicado a despesa publica, ndo se restringe a legalidade orgcamentaria,
mas pode ser observado também sob os aspectos da legalidade procedimental, da
legalidade global e da legalidade especifica. A legalidade orgcamentaria é a
correspondéncia da despesa as normas de natureza orgcamentaria, em especial no
que diz respeito as limitagdes quantitativas, temporais e finalisticas contidas na LOA.
Ja a legalidade procedimental corresponde a observagdo do procedimento legal
previsto para a realizacdo da despesa publica, que pode ser visto num sentido
ampliado, para abranger também o processo de contratacdo publica. A legalidade
especifica (ou reserva legal de prestagcbes pecuniarias estatais) diz respeito a
exigéncia de lei formal como condigao necessaria para o estabelecimento de direitos

subjetivos a prestagdes pecuniarias estatais, mormente quando é conferido



70

tratamento diferenciado entre cidaddos e quando n&o ha contraprestacdo do

beneficiario’®.

Nos interessa aqui, a chamada “legalidade agregada ou global’, que
corresponde a aderéncia as normas legais que disciplinam a despesa publica sob o
ponto de vista agregado, ou seja, ndo considera singularmente a despesa, mas o
somatorio de despesas de um mesmo grupo ou da despesa total realizada por
determinado ente federado, 6érgao ou Poder. As normas que disciplinam a legalidade
agregada visam atender recomendagbdes das ciéncias econOmicas, mais
especificamente da macroeconomia, o que sugere a importancia do conhecimento
deste ramo da ciéncia pelo operador do direito. Tais normas possuem obijetivos a
longo prazo buscando a protegédo da equidade intergeracional e sustentabilidade das

finangas e do crescimento econémico68,

A equidade intergeracional foi tratada pelo norte-americano, John Rawls'6®
para quem um sistema econdmico ndo é apenas um dispositivo institucional para
satisfazer desejos e necessidades existentes, mas um modo de criar e modelar

necessidades futuras'”°.

Sustentabilidade € um conceito que, relacionando aspectos econémicos,
sociais, culturais e ambientais, busca suprir as necessidades do presente sem afetar
as geragoes futuras'’'. A definicdo deriva de outro conceito, o de desenvolvimento
sustentavel'’?, criado a partir de um documento chamado Nosso Futuro Comum ou
Relatério Brundtland, apresentado pela ex-primeira ministra da Noruega Gro Harlem

Brundtland em 1987, como uma das conclusdes a que chegou a comissdao mundial

167 GOMES, Emerson Cesar da Silva. O Direito dos Gastos Publicos no Brasil. Sdo Paulo: Editora
Almedina Brasil, 2015. p. 451-452.

168 GOMES, Emerson Cesar da Silva. O Direito dos Gastos Publicos no Brasil. Sdo Paulo: Editora
Almedina Brasil, 2015. p. 263.

169 RAWLS, John. Uma teoria da Justica. Tradugdo de Almiro Plsetta e Lenita M. R. Esteves. Sao
Paulo: Editora Martins Fontes. 2000. p. 314-324.

170 SCAFF, Fernando Facury. Crédito publico e sustentabilidade financeira. Revista Férum de Direito
Financeiro e Econémico — RFDFE, Belo Horizonte, ano 3, n. 5, mar./ago. 2014. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=181562>. Acesso em: 10 ago. 2017.

1 BRASIL. Dicionario Online de Portugués [Internet]. Disponivel em:
https://www.dicio.com.br/sustentabilidade/, acesso em 28.07.2017.

72 ONU. Organizagdo das Nagées Unidas. Disponivel em: https://nacoesunidas.org/acao/meio-
ambiente/, acesso em 28.07.2017
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sobre o meio ambiente criada em 1983, para uma avaliacdo dos 10 anos pos

Conferéncia de Estocolmo'73.

Gabriel Real Ferrer'’4, em entrevista para o Instituto Humanitas Unisinos —

IHU, também conceituou sustentabilidade de modo interessante:

Quando se fala em sustentabilidade, em primeiro lugar pensamos na
sustentabilidade ambiental, porque precisamos do entorno para sobreviver.
Mas quando pensamos em uma sociedade, n&o se trata somente de pensar
em sobreviver, mais em criar uma sociedade global mais justa. Para isso &
preciso pensar nas dimensdes ambiental, social, econémica e tecnoldgica,
porque a fome e a injustica social ndo sdo sustentaveis. Ou seja, se vocé
procura uma sociedade que possa projetar para o futuro, é preciso resolver
os problemas da fome e da injustica social, bem como os demais objetivos
do milénio.

Destaca-se o conceito de sustentabilidade proposto por Freitas'’>:

[...] trata-se do principio constitucional que determina, com eficacia direta e
imediata, a responsabilidade do Estado e da sociedade pela concretizagao
solidaria do desenvolvimento material e imaterial, socialmente inclusivo,
duravel e equanime, ambientalmente limpo, inovador, ético e eficiente, no
intuito de assegurar preferencialmente de modo preventivo e precavido, no
presente e no futuro, o direito ao bem-estar.

Para Freitas, a sustentabilidade tem uma natureza pluridimensional, que

diz respeito as suas varias facetas, extrapolando o campo da analise social, ambiental

e econdmica, alcangando também a dimenséo ética e a juridico-politica. Na dimenséao

econdmica, destaca

a situacdo da Grécia, cuja auséncia de cuidado regulatorio,

transparéncia e responsabilidade fiscal deixou evidente o perigo da negag¢do dos

pressupostos econdmicos do desenvolvimento sustentavel’8.

Assim, vislumbra-se a necessidade premente de que o conceito de

sustentabilidade seja levado em especial consideragéo nas finangas publicas.

173 Brasil. Relatorio Brundtland. Nosso Futuro Comum. Disponivel em:
https://pt.scribd.com/doc/12906958/Relatorio-Brundtland-Nosso-Futuro-Comum-Em-Portugues.

Acesso em 15 jun. 2017.

74 FERRER, Gabriel Real. Soberania, governanga global e ecossistema compartilhado em
debate. Entrevista especial concedida a IHU. Patricia Fachin em 28 marg. 2014. Disponivel em:
http://www.ihu.unisinos.br/entrevistas/529649-a-discussao-de-e-meu-ou-e-meu-faz-parte-do-passado-
entrevista-especial-com-gabriel-ferrer. Acesso em: 15 jun. 2017.

175 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 2 ed. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 41.
176 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 2 ed. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 66.
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Segundo Scaff'””, o principio da equidade intergeracional em direito
financeiro, visa coibir que governos irresponsaveis aumentem gastos publicos rigidos,
custeados a partir de empréstimos publicos. E necessario analisar a questdo do
equilibrio orgamentario a luz da sustentabilidade financeira. Nao basta empatar a
receita e a despesa em um exercicio fiscal. E necessario que as financas publicas

tenham sustentabilidade a médio e longo prazos:

Sustentabilidade financeira € um conceito mais amplo que equilibrio
orcamentario, na leitura contabil-matematica do termo. Para que ocorra
sustentabilidade financeira é necessario que seja estabelecido um periodo
de tempo de médio e longo prazo, e que todos os elementos financeiros que
estejam a disposicdo daquele ente publico sejam analisados de forma
conjunta, podendo mesmo haver déficits publicos periddicos visando
alcangar certas metas sociais, e obter o necessario equilibrio orgamentario,
dentro do periodo de tempo estabelecido. Trata-se de uma analise dindmica
do fendémeno financeiro, e ndo uma analise estatica, limitada a um periodo
de 12 meses. Esta nocdo de sustentabilidade financeira esta mais préoxima
de um filme que de uma fotografia, esta mais condizente com a légica do
equilibrio orgamentario considerado como uma equagao contabil-
matematica.

O principio da equidade intergeracional ou equilibrio intergeracional
também foi trabalhado pelo Professor portugués Joaquim Freitas da Rocha (2013), da
Universidade de Direito do Minho, em Braga/Portugal'’8, para quem é exigéncia de
um direito financeiro responsavel, onde “atores e decisores juridico-financeiros devem
ser dotados de uma visdo temporal de longo prazo, que ultrapasse o momento
decisorio e permita projetar positivamente os efeitos da decisdo num ambito temporal

alargado, abrangendo sujeitos que ndo tomaram partido da decisgdo”.

Do ponto de vista negativo, exige-se que “as geracgées futuras ndo sejam
desproporcionalmente oneradas com encargos inerentes a satisfagdo das
necessidades coletivas da geragcdo presente”. Segundo ele ndo seria
constitucionalmente aceitavel, que sejam contraidos empréstimos a longo prazo com

o objetivo de custear investimentos presentes pouco produtivos’’®.

77 SCAFF, Fernando Facury. Crédito publico e sustentabilidade financeira. Revista Férum de
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https://repositorium.sdum.uminho.pt/bitstream/1822/36063/3/Sustentabilidade%20e%20FP.pdf.
Acesso em 10.08.2017.
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Um Direito Financeiro equigeracional. 2012. p. 8 Disponivel em:
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Nesse contexto, cabe destacar também que a sustentabilidade dos gastos
publicos foi inserida no texto da Constituicdo Espanhola, de 1978, no artigo 31.1
“Todos contribuiran al sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo con su
capacidad econdémica mediante un sistema tributario justo inspirado en los principios

de igualdad y progresividad que, en ningtin caso, tendré alcance confiscatorio” e,

No Brasil, foi com o avento da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n° 101/2000) que a preocupagao com o aspecto agregado da despesa
passou a ganhar espago no direito financeiro brasileiro. Um dos campos de maior
atuacao da legalidade agregada é a disciplina das despesas de pessoal e seu controle
€ um dos pressupostos da Lei de responsabilidade na gestao fiscal, segundo o que
dispde o §1° do art. 1° da LRF"81,

Os gastos com pessoal representam um dos principais itens de despesa
primaria dos governos e possuem um crescimento vegetativo em razédo dos planos de
carreira dos servidores publicos que garantem beneficios periddicos. Ou seja, € uma
despesa que aumenta independem tente da concessdo de aumentos nos

vencimentos.

A preocupagao com gastos de pessoal ndo € novidade da Constituigao de
88, as Constituicdes de 1967 e 1969 ja previam limites, mas foi somente com a
promulgagédo da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°® 101/2000) e
da Lei n° 10.028/2000, que instituiu mecanismos de “enforcement’'® que as normas

da LRF ganharam eficacia, além da estratégia de reparticdo dos limites de pessoal

https://repositorium.sdum.uminho.pt/bitstream/1822/36063/3/Sustentabilidade%20e%20FP.pdf.
Acesso em 10.08.2017.

80 Traducao livre: Todos contribuem para sustentar a despesa publica de acordo com sua capacidade
econ0mica através de um sistema fiscal justo com base nos principios da igualdade e da
progressividade que, em nenhum caso, podera ser confiscatdrio.
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182 Esta lei acrescentou tipos ao Cédigo Penal, atinentes ao capitulo IV — Dos Crimes contra as Finangas
Pulblicas, a exemplo: a realizagdo de ato que acarrete aumento de despesa total com pessoal, nos
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entre os diversos 6rgaos e Poderes da Republica dotados de autonomia financeira
(arts. 18 a 20 da LRF)'83,

Nessa toada, também a Emenda Constitucional n°® 25/2000 que incluiu o
art. 29-A na Constituicdo Federal, estabeleceu limites a despesa total do Poder
Legislativo Municipal, conforme a populacdo do municipio (art. 29-A e incisos
estabelecem os percentuais) e ainda estabeleceu no §1° que “A Camara Municipal
nao gastara mais de setenta por cento de sua receita com folha de pagamento,
incluido o gasto com o subsidio de seus Vereadores”. Outro aspecto da legalidade
agregada, que também tem relagdo com a sustentabilidade das finangas publicas, diz
respeito ao estabelecimento das metas fiscais de resultado, primario e nominal, que
buscam evitar ou pelo menos controlar o déficit publico, desde a edicao da LRF. O
resultado primario corresponde a diferenca entre as receitas e as despesas nao-
financeiras do Estado, excluindo-se, deste calculo, os gastos e recebimentos de

juros'®,

Assim, a LRF preconiza que a execugado orgamentaria deve atender as
metas fiscais de resultado, primario e nominal, que devem ser estabelecidas na Lei
de Diretrizes Orgamentarias (LDO). Para cumprimento de tais metas, a LRF
estabelece mecanismos preventivos, como o anexo de riscos fiscais na LDO, a
reserva de contingéncia na LOA e as regras para a geragao de despesa, para criagao
ou aumento das despesas obrigatérias de carater continuado, além de estabelecer
instrumentos corretivos, como a limitacdo de empenho e movimentagao financeira
(art. 9° da LRF).

2.2.5 Controle de Legitimidade do Gasto Publico

A Constituicao Federal de 1988, nao por acaso, acrescentou ao seu texto
o principio da legitimidade do gasto publico, concebido com um aspecto do controle
financeiro e hoje é considerado uma diretriz a ser seguida pelo gestor publico. Trata-

se de um principio distinto do principio da legalidade e bem mais amplo. O art. 70,

183 GOMES, Emerson Cesar da Silva. O Direito dos Gastos Publicos no Brasil. Sd0 Paulo: Editora
Almedina Brasil, 2015. p. 265.

8¢ GOMES, Emerson Cesar da Silva. O Direito dos Gastos Publicos no Brasil. Sdo Paulo: Editora
Almedina Brasil, 2015. p. 266.
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caput, da Constituicdo Federal'® dispde que a fiscalizagdo orgamentaria, financeira,

patrimonial, contabil e operacional do Estado dar-se-a sob o aspecto da legitimidade.

Sem duvidas, de todos os aspectos da fiscalizagdo da Administragcao
Publica, o que mais se discute é o controle de legitimidade da despesa publica. Uma
intepretagcdo sistematica da Constituigdo permite dizer que o constituinte originario
buscou ir além do controle formal de legalidade, alcangando a analise da gestao, o
controle de resultados e o exame da efetivagdo de justica na aplicagdo de recursos

publicos'®.

E o que a doutrina denomina “controle de legitimidade”, & fungéo

constitucionalmente atribuida aos Tribunais de Contas.

A Lei organica do TCU (Lei n° 8.443/92) faz referéncia a legitimidade dos
atos de gestdo como parametro no julgamento de contas (§1° do art. 1° e inciso | do
art. 16), além de considerar o “ato ilegitimo” como pressuposto de aplicagdo de multa
ou imputacao de débito (art. 58, Ill). Assim, ndo faria sentido falar-se em controle de
legitimidade da atividade financeira estatal, se a propria atividade ndao se submetesse

a este principio.

E consenso entre os doutrinadores brasileiros que andlise da legitimidade
envolve aspectos que ultrapassam a legalidade formal e que se trata, de controle de
natureza substancial. Para Gomes'®, a doutrina n&o revela todas as dimensdes da
legitimidade. A legitimidade estaria vinculada a um ou mais principios da gestao

publica, dentre eles, o da impessoalidade, da moralidade e interesse publico.

Pedro Roberto Decomain's também identifica a legitimidade com a
moralidade, afirmando que “perquirir da primeira, no exercicio de atividade de controle
externo da Administracdo Publica, seria perquirir concomitantemente da segunda”.

Entende que em decorréncia disso, o ato que atende ao principio da moralidade

185 Constituicdo Federal, Art. 70. “A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e rentuncia de receitas, sera exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder’.

188 FURTADO, José de Ribamar Caldas. O controle de legitimidade do gasto publico. Féorum de
Contratagcdo e Gestdo Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 5, n. 54, jun. 2006. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=35837>. Acesso em: 10 ago. 2017.

87 GOMES, Emerson Cesar da Silva. O Direito dos Gastos Publicos no Brasil. Sdo Paulo: Editora
Almedina Brasil, 2015. p. 285.

188 DECOMAIN, Pedro. Tribunais de Contas do Brasil. Sdo Paulo, Dialética, 2006. p. 202.
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administrativa € legitimo na mesma medida em que aquele que da moralidade se
distanciasse, ilegitimo haveria de ser considerado. Autores como José Nagel'® e
Hélio Saul Mileski'®°, associam a legitimidade ao atendimento do interesse publico e

este Ultimo autor também o liga & moralidade®’.

Regis Fernandes de Oliveira'?, associa a legitimidade ao atendimento das

necessidades publicas:

A legitimidade diz respeito ndo a obediéncia formal do preceito superior, mas
ao real atendimento das necessidades publicas, efetuando-se o contraste da
norma com as finalidades encampadas no sistema financeiro, para saber-se
do atingimento do bem juridico que se pretendeu alcangar. Passa a ser
admitido o exame do mérito. Examina-se o eventual desvio de poder [...]

Nessa linha, José Afonso da Silva'3, entende que o controle da
legitimidade € o proprio controle de mérito da despesa publica, cita como exemplo o

nao atendimento de prioridade estabelecida no plano plurianual.

Para Ulisses Jacoby Fernandes'®* a legitimidade € o atributo do ato que se
conforma com o objetivo da lei e guarda conformidade com seu objetivo. Assim n&o
seria legitimo o uso do recurso publico que nao vise a finalidade publica. Exemplifica
com os gastos realizados por um 6rgao em coquetel, para o qual esta prevista dotagao
orgcamentaria (legal, portanto), entretanto ndo sera considerado legitimo em qualquer
caso. Na hipétese de ocorrer em uma embaixada, que tem na sua natureza juridica a
atividade de representagao isso seria legitimo. O autor entende que a legitimidade
assume feigao ética e exige o agir virtuoso, a efetivacao do bem e da justica. Ainda,
sob o aspecto do controle a apreciagao deontolégica da legitimidade encontraria
intima relacdo com os principios da razoabilidade, proporcionalidade e supremacia do

interesse publico sobre o particular.

189 NAGEL, José. Normas gerais sobre fiscalizagdo e julgamento do TCU. Revista do tribunal de
Contas da Unido — TCU. 74, v.28, 1997, p. 32.

190 MILESKI, Hélio Saul. O controle da gestédo publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011. 292.

191 GOMES, Emerson Cesar da Silva. O Direito dos Gastos Publicos no Brasil. Sd0 Paulo: Editora
Almedina Brasil, 2015. p. 286-287.

192 OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de direito financeiro. 72. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo:
RT, 2015. p. 720.

193 SILVA, José Afonso. Comentario contextual a constituicdo. 92 ed. atual. Sdo Paulo: Malheiros,
2014. p. 476.

194 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 3.
ed. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 885.
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Segundo Caldas Furtado'®, os constituintes de 1988 idealizaram uma
fiscalizagdo que vai além do controle formal de legalidade, alcangando a analise da
gestao, o controle de resultados e o exame da efetivagao de justica na aplicacéo dos
recursos publicos. Segundo o autor os atos ilegitimos ficam ainda mais evidentes num
cenario em que as necessidades basicas sao insatisfeitas diante de um sistema de
saude ineficiente, educagdo fundamental precaria, falta de saneamento basico,
auséncia de seguranca publica, caréncia de moradia e marginalidade social. Segundo
o autor, o0 agente governamental possui um conjunto de principios juridicos aplicaveis
a Administracédo Publica e que deve orienta-lo com relagcédo a despesa publica.

E a moralidade que conduz o agente governamental a atuar distinguindo o
que é honesto do desonesto, em consonéncia com as diretrizes do 6rgao ou
entidade a que serve e ao fim a que destina a sua gestdo, que é o interesse
coletivo; é a impessoalidade que impede que a agdo governamental seja
utiizada em favor da promocdo pessoal de autoridades ou servidores
publicos (CF, art. 37, §1°); é a finalidade que imp&e ao gestor politico o dever
de ter todo e qualquer dispéndio publico — o bem comum; é o dever de motivar
que possibilita aos cidaddos o conhecimento das razdes fundamentadoras
das decisoes, que serdo sempre motivadas na diregao do interesse publico;
€ a logica do razoavel que impde limites ao processo de escolha de
investimos do Estado; é a proporcionalidade que proibe o excesso dos meios
em relagdo aos fins desejados pela coletividade; € a publicidade que
instrumentaliza a transparéncia fiscal, base da gestao fiscal responsavel; € a
eficiéncia que faz o Estado melhor atender os cidadaos a um custo menor; é

a supremacia do interesse publico que coloca a vontade coletiva acima da
pretensdo individual 196,

Para Durval Carneiro Neto'%, a legitimidade esta relacionada a obediéncia
ao ordenamento juridico como um todo, em especial, as normas de natureza
principioldgica. O autor defende que é possivel resgatar a tradicional sinonimia entre
legalidade e legitimidade, ndo no sentido original que se restringe a restrita obediéncia
a lei, mas em razao da prépria ampliagdo do conceito de legalidade, com vistas a

alcangar todos os mandamentos (regras e principios) do sistema normativo.

No mesmo sentido, Ana Carla Bliacheriene'®® que entende que apds a

Constituicao de 1988, “o controle de legalidade classico se expandiu para também

195 FURTADO, José de Ribamar Caldas. O controle de legitimidade do gasto publico. Revista do
TCE: Distrito Federal, Brasilia, n. 33, p. 39-46., jan./dez. 2007.

196 FURTADO, José de Ribamar Caldas. O controle de legitimidade do gasto publico. Revista do
TCE: Distrito Federal, Brasilia, n. 33, p. 39-46., jan./dez. 2007.

197 CARNEIRO NETO, Durval. Processo, jurisdigdo e 6nus da prova no direito administrativo —um
estudo critico sobre o dogma da presunc¢ao de legitimidade. Salvador: Juspodium, 2008. p. 173-174.

198 BLIACHERIENE, Ana Carla. Controle da eficiéncia do gasto orgamentario. Belo Horizonte:
Férum, 2016. p. 164.
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acolher o controle de qualidade do gasto publico, agora juridicizados para garantir
eficiéncia, eficacia, efetividade, economicidade da captacao da receita publica e da

execugao das despesas publicas”.

Cabe citar também a doutrina de Juarez Freitas'®, que defende a
existéncia de um “direito fundamental a boa administragao publica” eficiente e eficaz,
proporcional cumpridora de seus deveres, com transparéncia, sustentabilidade,
motivagao proporcional, imparcialidade e respeito a moralidade, a participagéo social
e a plena responsabilidade por suas condutas omissivas e comissivas”. A tal direito,
segundo ele, corresponde o dever de observar, nas relagbes administrativas, a

cogéncia da totalidade de principios constitucionais e correspondentes prioridades.

Conforme explica Bliacheriene?°, a doutrina é categdrica no sentido de que
a CF/1988 acolheu como principio fundamental, o da boa administragao publica, que

€ implicito e de aplicagdo imediata.

A expressao também foi utilizada pelo autor espanhol Jaime Rodriguez-
Aranha Mufioz?®! que a partir de uma analise da Carta de Direitos Fundamentais da
Uniao Europeia e da Constituicdo e jurisprudéncia espanhola, entende o Principio
Fundamental a Boa Administragdo Publica como sinénimo de “bom governo e a boa
administracao”, ao afirmar que “partem de pressupostos éticos e descansam sobre o
servigo objetivo ao interesse geral, traduzido, por vezes de bem-estar integral da
cidadania”. Para o autor, “0 bom governo deve estar em permanente comunicagao
com a cidadania e permanentemente devem explicar o sentido e a justificacdo do

exercicio do poder”22,

199 FREITAS, Juarez. As politicas publicas e o Direito Fundamental a Boa Administragdo. Revista
do Programa de Pds-Graduacdo em Direito UFC. v. 35, 2015, p.198. Disponivel em:
http://www.periodicos.ufc.br/nomos/article/view/2079/1555, acesso em 20.07.2017.

200 A autora explica que ja havia prenuncios da existéncia deste principio na obra de Medauar (1993,
p. 33), como critério classificatério de controle, em Moreira Neto (2009, p. 90), como sinénimo de
auséncia de subjetividade, em Meirelles (1995, p. 90) como sindnimo de eficiéncia. E depois de Juarez
Freitas (2007a; 2007b; 2008; 2009a; 2009b; 2009c; 2010; 2012), segundo ela, seguiram reconhecendo
o carater de principio fundamental, autores como SARLET [s/d], p.1-2, VALLE, 2008, p. 87-110,
OLIVEIRA, 2008, p. 60-68; 2009, p. 20-30; FINGER, 2009, P. 133-143; BARBOSA, 2010, p. 90;
MARTINS JUNIOR, 2002, 9-10; TAVARES, 2005. In BLIACHERIENE, Ana Carla. Controle da
eficiéncia do gasto orgamentario. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 103.

201 MUNOZ, Jaime Rodriguez-Aranha. Direito fundamental a boa Administragio Publica. Tradugéo
Daniel Wunder Hachem. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 175.

202 MJUNOZ, Jaime Rodriguez-Aranha. Direito fundamental a boa Administragio Publica. Tradugéo
Daniel Wunder Hachem. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 176.
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Freitas?%® entende que, no caso especifico das politicas publicas, devem
ser obrigatoriamente implementadas e controladas a base de prioridades
constitucionais vinculantes e do direito fundamental a boa administragao publica, o
que significa que devem ser escrutinadas, de modo independente, no intuito de que
apresentem beneficios liquidos (sociais, econdmicos e ambientais). Assim, as
escolhas administrativas serdo legitimas se forem sistematicamente eficazes,
sustentaveis, motivadas, proporcionais, transparentes, imparciais e ativadoras da

participacao social, da moralidade e da plena responsabilidade.

O autor critica a preconcepg¢ao, que chama de “crenca infundada” de que
as politicas publicas pertenceriam ao reino da discricionariedade insindicavel, como
se as escolhas politicas, muitas vezes omissdes, nao fossem catalogaveis como
inconstitucionais. Outra preconcepgao que julga equivocada, é de que a separagao
de poderes garantiria auténtica carta branca para os gestores publicos, os quais
apenas seriam controlaveis pelas urnas:

[...] como se a higidez das prioridades concretamente adotadas fosse matéria
reservada ao processo eleitoral, cujas distor¢des de financiamento e de
ordem cognitiva conspiram, frequentes vezes, contra o cerne da Constituigao.
Erro caracteristico dos que consideram legitimo e juridicamente seguro

apenas aquilo que for produzido por legisladores e governantes eleitos, numa
concepgdo demasiado acanhada do processo de deliberagdo democratica2o4.

Assim, defende uma nova conceituagdo de discricionariedade
administrativa como a competéncia, e ndo mais mera faculdade, de avaliar e eleger,
no plano concreto, as melhores consequéncias diretas e indiretas (externalidades) de
determinados programas de politicas publicas, com observancia justificada (interna e
externamente) de prioridades constitucionais, no uso pertinente e eficaz dos recursos
disponiveis. Portanto, a liberdade do administrador tera de ser constitucionalmente
defensavel, ndo bastando ser legal.

Na agenda das politicas publicas, subsiste tdo-somente uma restrita (ndo
propriamente residual) liberdade conformadora, pois n&o pode ser
considerado indiferente, por exemplo, decidir entre uma intervengao urbana
voltada para o transporte individual ou para o transporte coletivo: brota da

Constituigéo a prioridade inequivoca do transporte coletivo. Também n&o se
pode reputar indiferente contratar a obra publica pelo miope menor prego de

203 FREITAS, Juarez. As politicas publicas e o Direito Fundamental a Boa Administragao. Revista
do Programa de Pés-Graduacdo em Direito UFC. v. 35, 2015, p.200. Disponivel em:
http://www.periodicos.ufc.br/nomos/article/view/2079/1555, acesso em 20.07.2017.

204 FREITAS, Juarez. As politicas publicas e o Direito Fundamental a Boa Administragdo. Revista
do Programa de Pés-Graduacdo em Direito UFC. v. 35, 2015. p. 200. Disponivel em:
http://www.periodicos.ufc.br/nomos/article/view/2079/1555, acesso em 20.07.2017.
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construgéo ou, ao contrario, levar em conta os custos de sua manutengao: a
propria economicidade (CF, art. 70) exige uma estimativa prospectiva2°3,

As politicas publicas deveriam ser assimiladas como auténticos programas
de Estado (mais do que de governo), que intentam, por meio de articulagao eficiente
e eficaz dos atores governamentais e sociais, cumprir as prioridades vinculantes da
Carta, de ordem a assegurar, com hierarquiza¢des fundamentadas, a efetividade do

plexo de direitos fundamentais das geragdes presentes e futuras.

Para Gomes?%6, é importante deixar claro que o principio da legitimidade
incide sobre a formulagao das politicas publicas, os atos de gestédo de bens e recursos
publicos e, por consequéncia, sobre a despesa publica em sentido estrito (que
pressupde o desembolso de recursos publicos). No que toca a despesa publica, a Lei
Orgamentaria Anual (LOA) concede as Unidades orgamentarias (UO) uma dotacgéo
visando o atendimento de uma finalidade publico, a acdo orgcamentaria expressa estes
objetivos, mas nao especifica de forma detalhada como eles serao atingidos. Assim,
poder-se-ia falar em politica ilegitima quando ela busca atingir os objetivos e metas
contrarios aos objetivos fundamentais da Republica ou quando a agéo governamental
atinge apenas um publico alvo especifico restringindo o acesso dos mais

necessitados.

O principio da legitimidade deveria incidir entdo sobre a substancia ou
esséncia da atividade estatal. Fazendo uma analogia com o principio do devido
processo legal, o principio da legitimidade seria o polo para onde convergem um feixe
de principios, tais como a democracia, o estado de direito, a legalidade, a moralidade,
a impessoalidade, a finalidade, o interesse publico, a utilidade, o consentimento
coletivo, a justica/equidade, a isonomia, a ecologia, a oportunidade e a razoabilidade

e ainda a economicidade.

A despeito de tantos parametros, Gomes alerta que podem surgir
questionamentos no sentido de que o principio da legitimidade seria excessivamente
vago, impreciso, aberto, sujeitando o gestor a enorme inseguranca juridica, o que é

parcialmente verdadeiro, mas também € possivel notar esta indeterminagcdo em

205 FREITAS, Juarez. As politicas publicas e o Direito Fundamental a Boa Administragao. Revista
do Programa de Pés-Graduagcdo em Direito UFC. v. 35, 2015. p. 207-208. Disponivel em:
http://www.periodicos.ufc.br/nomos/article/view/2079/1555, acesso em 20.07.2017.

206 GOMES, Emerson Cesar da Silva. O Direito dos Gastos Publicos no Brasil. Sdo Paulo: Editora
Almedina Brasil, 2015. p. 292.


http://www.periodicos.ufc.br/nomos/article/view/2079/1555

81

conceitos como do principio moralidade por exemplo, € nem por isso ele deixa de ser
valido e produzir eficacia. Ha situagées em que a ilegitimidade é patente e em outras

havera de ser feita a ponderagdo entre principios no caso concreto?°’.

Algumas vezes a proépria lei pode estabelecer parametros de legitimidade
das despesas publicas, como aconteceu com a Lei de Diretrizes Orgamentarias da
Unido de 20072% que em seu art. 31 proibiu a consignacgéo de dotagdes orgamentarias
para realizagao de despesas com clubes de servidores, veiculos de representagao e

mobiliario para imoveis funcionais.

O controle de legitimidade, por fim, possui especial aplicagdo no controle
da discricionariedade em matéria financeira. Com estatura constitucional, permite, em
tese, que seja realizado controle abstrato de constitucionalidade de leis que atribuam
beneficios desarrazoados e imorais a determinadas pessoas, as custas de dinheiro

publico.

2.2.6 Uma breve analise do Orcamento Publico no Brasil e as dificuldades

enfrentadas no controle dos gastos orgcamentarios

O Orgcamento brasileiro nada mais € do que uma previsao de receitas feita
através de uma série de projecbes de arrecadagdo e dados estatisticos e de
autorizagbes de despesas em que o havera autorizagdo para o Poder executivo
gastar, mas ndo necessariamente uma obrigacdo. O que acontece na pratica é que
se aprova um determinado montante de recursos para uma obra, que posteriormente
€ remanejado para outra destinacéo, desde que este remanejamento seja aprovado

na Lei do Orgamento?%°.

A boa administracdo depende diretamente de planejamento, ou seja, o
orcamento publico deve orientar as receitas e as despesas, que revelam as

prioridades do governo diante da realidade vivida pela populagdo em cada unidade

207 GOMES, Emerson Cesar da Silva. O Direito dos Gastos Publicos no Brasil. Sdo Paulo: Editora
Almedina Brasil, 2015. p. 293.

208 BRASIL. Lei de Diretrizes Orcamentarias. 2007. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2006/1ei/|11439.htm, acesso em 20.07.2017.

209 GUEDES, Odilon. Orgamento Publico e Cidadania. Sdo Paulo: Livraria da Fisica, 2013. p. 40.
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da federacdo (indicadores). Sdo estes indicadores que demonstrardo dados
relacionados com a mortalidade infantil, evasdo escolar, condigbes de ensino, etc.
Este planejamento é concretizado com no Plano Plurianual (PPA), na Lei de Diretrizes
Orgcamentarias (LDO) e na Lei do Orgamento (LOA).2™°

Aprovada a lei orgamentaria, € dever do Poder Legislativo acompanhar sua
execucao, sendo uma das principais fungdes. Entretanto, a Lei Geral do Or¢camento
(LGO), como é conhecida a Lei n®4.320/1964 é de cunho extremamente técnico, fator

que impede a populagédo de entender onde estao alocados os recursos publicos.

Ja foi dito pelo ex-Ministro do STF, Carlos Aytes Britto, que “a lei
orgcamentaria € a lei materialmente mais importante do ordenamento juridico logo

abaixo da Constituicdo™".

Nao por acaso, ja que nenhuma prestagao positiva do Estado € alheia ao

orgcamento.

Ha quem diga que ndo € dada a devida importancia a dimenséo politica
das escolhas que definem onde vai ser aplicado o dinheiro publico. O denominado
“‘engessamento” do orgamento publico resulta de um processo de acumulo de direitos
pré-assegurados sobre as receitas publicas e decorre também da auséncia de uma

reavaliagao periddica para ajustar o orgamento a dinamica socioecondémica do pais?'2.

Esta sedimentacdo de direitos sobre o or¢camento publico somado a
escassez de recursos - ja que nem sempre houve preocupacgao quanto a viabilidade
dos meios para a efetivagao destes direitos - tem como consequéncia a existéncia de
inumeros conflitos que comprometem até mesmo o funcionamento dos poderes € o

encaminhamento de medidas relevantes ao desenvolvimento nacional?13.

A elaboragdo do orcamento € um processo decisério complexo e que

envolve os trés Poderes, com destaque para o Executivo e o Legislativo. Sao

210 GUEDES, Odilon. Orgamento Publico e Cidadania. Sdo Paulo: Livraria da Fisica, 2013. p.41-42.

211 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 4048 (Rel. Min. Gilmar Mendes, j.14.5.2008) [Internet].
Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=2602344,
acesso em 10.07.2017.

212 REZENDE, Fernando. A politica e a economia da despesa publica: escolhas orgamentarias,
ajuste fiscal e gestdo publica: elemento para o debate da reforma do processo orgamentario. Rio de
Janeiro: Editora FGV, 2015, p.7-8.

213 REZENDE, Fernando. A politica e a economia da despesa publica: escolhas orgamentarias,
ajuste fiscal e gestdo publica: elemento para o debate da reforma do processo orcamentério. Rio de
Janeiro: Editora FGV, 2015, p.7-8.
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recorrentes os cortes injustificados no orgamento, atingindo areas de atuagéo estatal
manifestamente deficientes, como saneamento, seguranga publica, educagéo e

cultura.

A importancia de um sistema orcamentario racional e verdadeiramente
transparente seria um instrumento a servico dos trés Poderes, notadamente do
Legislativo e do Executivo, encarregados das decisdes discricionarias. O proprio
Judiciario teria a disposicdao um diagnostico mais preciso das politicas publicas em
curso, que poderia recomendar maior ou menor ativismo?'4. Adicionalmente o controle
social restaria potencializado, ja que um conjunto de decisdes politicas ganharia

concregao ao ingressar no orgamento?'°,

2.2.7 Eficacia da lei orgamentaria no Brasil

Segundo o Ministro do Supremo Tribunal Federal, Gilmar Mendes a Lei
Geral do Orgamento é vista com muito descaso. "O Orgamento normalmente é visto
como uma peca de ficgao, pois ndo cumpre com o que é aprovado. O Brasil avangou
significativamente, foi considerado um avango naquele momento, mas uma lei de
1964 precisa ser atualizada". Segundo o Ministro, a modernizagédo da lei se tornou
mais urgente apds o Plano Real e, principalmente, depois da constituigdo de 1988,
quando se tornou necessario adequar a lei orcamentaria a um modelo de lei de
responsabilidade fiscal. Ele defende a criagdo do Orgamento Impositivo: “O
orcamento é importante para que o Brasil saiba que o que estava no Orgamento sera

um espelho do que realmente sera feito." 2'6.

214 Tramita na Camara dos Deputados o Projeto de Lei n® 8.058/2014, que visa instituir processo
especial para controle e intervengdo em politicas publicas pelo Judiciario. Disponivel em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=687758, acesso em
28.07.2017.

215 MENDONGA, Eduardo. Da faculdade de gastar ao dever de agir: o esvaziamento
contramajoritario de politicas publicas. /n SARLET, Ingo Wolffant. TIMM, Luciano Benetti.
(Organizadores) Direitos Fundamentais: orgamento e “reserva do possivel”. 2.ed. Porto Alegre.
Livraria do Advogado Editora, 2013. p. 375.

216 BATISTA, Vera. Orgcamento € uma “peca de ficgdo”, afirma ministro Gilmar Mendes. Correio
Braziliense. 18 margo. 2014. Disponivel em:
http://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/politica/2014/03/18/internas_polbraeco,418070/orca
mento-e-uma-peca-de-ficcao-afirma-ministro-gilmar-mendes.shtml, consulta em 04.07.2017.
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E fato que o orcamento no Brasil é autorizativo e isto decorre ldgica
conclusdo que as previsbes de gastos ndo sdo obrigatorias apenas pelo fato de

estarem previstas.

A LRF traz algumas despesas como de execugao obrigatoria, mas nao por
estarem incluidas no orgamento, e sim por decorrerem de obrigagdes constitucionais
ou legais do Poder Publico. Segundo o §2° do art. 9° da LC 101/2002: “N&o seréo
objeto de limitagcdo as despesas que constituiam obrigagbes constitucionais e legais
do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servigo da divida, e as

ressalvadas pela lei de diretrizes or¢amentarias”.

Costumeiramente justifica-se a adogdo desse sistema em razdo da
necessidade de flexibilidade que deve ser concedida ao Poder Executivo, na
execucgao do orgamento, a fim de se evitar que dotagdes orgcamentarias pudessem vir

a ser exigidas pela via judicial.

Sobre isso Mendonga?'’questiona o porqué de tamanha flexibilidade a
ponto de o Executivo nao ser compelido a executar o orgamento, e ainda em que
consiste exatamente esta flexibilidade. Segundo ele a resposta é simples: orgamento
autorizativo no Brasil significa o poder de ndo gastar. Mas a Constituicdo n&o autoriza
o Poder Executivo a modificar livremente o orcamento, tampouco a realizagao de
despesas sem previsdao orcamentaria. Entretanto, ndo se pode concluir que a
Administracdo empregue recursos por decisdao autbnoma, uma vez que a lei
orgcamentaria autoriza apenas que as previsdes de gasto deixem de ser realizadas. O
gue nao significa dizer que ficam automaticamente liberadas para outras finalidades.
Nenhuma atividade estatal podera ser desenvolvida regularmente sem que haja uma

decisao orgamentaria formal (Constituicdo Federal, artigo 167, inciso | a VII).

O autor destaca duas premissas basicas: a) despesas s6 podem ser
realizadas se houver dotagdo orcamentaria, em valor suficiente e, b) economias

informais ndo podem custear qualquer despesa néo prevista?'8.

217 MENDONGCA, Eduardo. Da faculdade de gastar ao dever de agir: o esvaziamento
contramajoritario de politicas publicas. In SARLET, Ingo Wolffang. TIMM, Luciano Benetti.
(Organizadores) Direitos Fundamentais: orgamento e “reserva do possivel”. 2.ed. Porto Alegre. Livraria
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do Advogado Editora, 2013. p. 375-376.



85

Ou seja, para que uma despesa possa ser realizada, deve estar
necessariamente prevista no orcamento em dotagéo suficiente para atender o gasto.
Mesmo em se tratando de despesas emergenciais (guerra ou calamidade publica).
Admite-se apenas em casos extremos, que o Poder Executivo crie a dotagao por
medida proviséria. Assim, o fato de ndo ser efetuada a despesa prevista em uma
dotacdo n&o faz com que os recursos sejam “economizados” e fiquem disponiveis

para uso livre.

Ja sobre a impossibilidade de economias informais custearem despesas
nao previstas, a Constituicdo ndo ignora a provavel necessidade de que ocorram
despesas imprevisiveis ao longo do ano e que isso possa acarretar no cancelamento
de outras previsbes de despesas, no entanto, para que isso possa ocorrer é
necessaria a observancia de um procedimento formal que produzem novas dotacdes
ou modificam as existentes, sdo os chamados créditos adicionais, que devem prever
de onde este recurso esta vindo (se serdo novos recursos — receitas imprevistas ou
se serao recursos remanejados). Assim, economias informais geradas pelo simples

ato de nao gastar, nao financiam coisa alguma.

Na pratica estas transferéncias ocorrem em muitos casos, abrindo a
possibilidade de que o Executivo postergue indefinidamente o emprego de recursos
até que surja uma boa oportunidade politica para modificar seu emprego. Ou seja,
além de permitir a existéncia efetiva de saltos, o sistema da ao Executivo, larga
margem de manobra politica para redesenhar as finangas publicas segundo sua
ordem de prioridades. O recurso contingenciado n&o ficara indefinidamente sem
destinacdo. Ha duas possibilidades: em muitos casos, os recursos serao finalmente
convertidos em outras dotacdes, geralmente no final do exercicio e possivelmente
para financiar o aumento em despesas de custeio ou ainda para amortizar a divida
publica?'®. Em outros casos verifica-se de fato um saldo ndo empregado, que acaba

compondo o chamado superavit primario?2°,

219 Mendonga defende que, mesmo que tal decisdo se processe pelas vias regulares, deveria ser
motivada, ja que uma atividade tida como importante quando da elaboragéo do orgamento estara sendo
superada por conveniéncia politica.
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Com relagéo ao chamado superavit primario, significa dizer que o Governo
Federal tem um saldo positivo em suas contas, o que acarreta numa maior capacidade
do Governo de arcar com seus compromissos financeiros, aumentando seu grau de
confianga para com investidores estrangeiros. Isso contribui para a melhora do quadro

econdmico do pais.

Nao é raro que, no intuito de obter esta superacdo de metas fiscais se
fagam cortes no orgamento pelo Executivo Federal, mesmo com estimativa de que as
receitas superem as previsdes. Trata-se de uma medida adotada com frequéncia
pelos governos e que nao colabora para a seriedade e segurancga juridica da Lei
Orgamentaria: sdo os chamados “contingenciamentos”, que nada mais séo do que

“cortes” no orgamento.

Vé-se que, neste caso, 0 processo orcamentario € tomado como uma
formalidade necessaria ou um ponto de partida para a tomada de decisdes reais,
tomadas ao longo do exercicio financeiro, ja que os cortes orgamentarios efetuados
para buscar o superavit acabam por reduzir os recursos disponiveis para realizagéo

de investimentos, obras e melhoras a populagéo?®?'.

Ou seja, ato unilateral da Administragdo decide n&o gastar, em detrimento

das prioridades definidas no processo deliberativo orcamentario.

O autor defende que nao se pode aceitar como corriqueiro o esvaziamento
do que fora planejado e definido no processo complexo deliberativo chamado
orcamento. O modelo atual prejudica o controle de eventuais desvios de verba, ou
pelo menos, deixa de se valer de um controle que seria natural e potencialmente
efetivo caso as previsdes de gasto fossem tratadas como um dever, restando apenas

os mecanismos globais de fiscalizagdo como as prestagdes de contas anuais??2.

Assim, vé-se que a execugao orcamentaria real é caracterizada por ampla

discricionariedade do Poder Executivo na liberagdo das dotagdes inicialmente

221 MENDONCA, Eduardo. Da faculdade de gastar ao dever de agir: o esvaziamento
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previstas. O art. 8° da LRF determina que, em até 30 (trinta) dias apds a aprovagao
do orgcamento, o Poder Executivo deve estabelecer a programacgéo financeira e o
cronograma de execugao mensal de desembolsos, o que tem sido feito por meio de
decreto presidencial. Esta providéncia se justifica tendo em vista que a receita é
gradualmente apurada ao longo do exercicio em patamares variaveis, dai a

necessidade de que a despesa seja escalonada.

S6 que na realidade, a medida tem servido para estabelecer o
contingenciamento abrangente das previsbes orgamentarias, dias apds a sua
aprovacgao, sem prejuizo de contingenciamentos adicionais durante o ano, mediante

a edicao de novos decretos ou simplesmente pela n&o liberacdo das verbas.

Nao raras vezes a liberagdo dos recursos ocorre quando 0 ano ja segue
adiantado, dificultando a realizagdo de um planejamento adequando dos 6rgaos
administrativos. A execuc¢ao do orcamento assume carater quase aleatério, sobretudo

pela falta de motivacdo formal das retencgdes.

Mendonga analisou em um comparativo com diversas previsdes
orcamentarias referente ao ano de 2005 do Governo Federal, evidenciando a
diferenga entre o que foi previsto e o que foi efetivamente executado. Os dados s&o
reveladores: algumas politicas publicas consideradas importantes no or¢gamento
foram totalmente anuladas em fungao de contingenciamentos, além de outros cortes
em programas de inegavel interesse publico como seguranga, saneamento, crise
energética, etc. indicando uma verdadeira reavaliacao de prioridades. A critica que se
faz ndo é sobre a necessidade dos cortes, que podem ocorrer por inUmeras razoes
justificaveis, mas a um sistema que confere ao Poder Executivo ignorar as previsdes

orgcamentarias sem nem mesmo indicar os motivos que justificariam essa conduta??3,

Assim, o orgcamento que é aprovado pelo Congresso Nacional, que pode
modificar as alocagdes de recursos, criando novos programas de agao, aumentando
ou reduzindo os existentes, etc. o que ocorre na pratica € que estrutura basica do
orcamento € elaborada pelo Poder Executivo, o projeto de lei orgcamentaria, que €
submetida ao 6rgao de representagao popular. Ha clara concentragdo de poder no

223 MENDONGA, Eduardo. Da faculdade de gastar ao dever de agir: o esvaziamento
contramajoritario de politicas publicas. In SARLET, Ingo Wolffang. TIMM, Luciano Benetti.
(Organizadores) Direitos Fundamentais: orgamento e “reserva do possivel”. 2.ed. Porto Alegre. Livraria
do Advogado Editora, 2013. p.. 380-381.



88

Executivo, que ignora decisbes orgcamentarias por ele mesmo esbogadas e
chanceladas pelo Legislativo — que fere, inclusive o principio da separagdo dos
poderes. Segundo o autor, ndo ha na ordem juridica brasileira, nenhum dispositivo
normativo que atribua tamanha dose de poder decisério ao Poder Executivo, havendo

violagdo dos principios constitucionais de maneira bastante nitida22*.

Um dos problemas que se levanta é que a populagdo em geral e também
os juristas costumam se concentrar na questédo da tributagdo e ndo na forma como o

dinheiro é gasto.

Ricardo Lobo Torres??® destaca par a necessidade de se fortalecer no Brasil
uma cultura orcamentaria, que nada mais € do que a percepg¢ao de que a cidadania

nao se esgota no dever de pagar tributos.

Registre-se que cuidaremos aqui da cidadania fiscal em seu sentido amplo,
que abrange, além da problematica da receita, os aspectos mais largos da
cidadania financeira, que, compreendendo a vertente da despesa publica,
envolve as prestagdes positivas de protegcao aos direitos fundamentais e aos
direitos sociais e as escolhas orgcamentarias, questdes que apresentam maior
deéficit de reflexdo tedrica no campo da cidadania. Cidadania fiscal é,
sobretudo, cidadania orgamentaria.

Apesar de todas as suas limitagdes, ainda é o Parlamento que € o espaco
institucional para o exercicio de um contraponto ao Executivo. E é também através do
Parlamento que podem ser alcangadas a participagcado social, exemplo disso é a

realizacdo de audiéncias e consultas publicas na elaboragao do Orgamento.

O crescimento da participagao popular ndo pode ser ceifado por um modelo
de orgamento meramente autorizativo, sob pena de deslegitimar o procedimento.
Felizmente, a teoria do carater autorizativo do orcamento publico ultimamente vem se
enfraguecendo até no Brasil, a exemplo do que ocorre em outros paises, em razao da

necessidade de normas constitucionais de vinculagao entre receitas e despesas??®.

224 MENDONGCA, Eduardo. Da faculdade de gastar ao dever de agir: o esvaziamento
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Para Leite??” se o programa consta das leis orgamentarias, ndo ha
facultatividade, cabendo aos 6rgdaos competentes exercerem a fiscalizagdo sobre o

que predispoe a lei.

[...] com o advento da LRF, tido como fundamental documento para a
moralizagao definitiva do orgamento, a dita facultatividade ndo pode ocorrer.
Com essa lei, a ndo aplicagdo dos recursos nos moldes previstos no
orcamento (o corte de despesas) deixa de ser aleatorio e passa a ter critérios.
E o chamado contingenciamento de despesas, devido por conta de eventos
futuros que podem demandar um pronto agir do Executivo. H4 um sistema
normativo, pautado em regras, valores e principios, que informam o modo de
alteracdo e adaptagéo do agir do Estado as politicas publicas tragadas com
0 uso dos recursos publicos. [...] Ha um procedimento, verdadeira fronteira
que o Executivo ndo esta autorizado a ultrapassar (art. 9° da LRF). [...] Pode
haver previsdo no orgamento, mas inexistir recursos no caixa. Logo, a
verificacdo do fluxo de caixa determinara a disponibilidade de recursos e
justificara, se for o caso, a necessidade de contingenciamento. Mas o ato,
repita-se, devera ser motivado, sob pena de sua anulagdo por eventual
controle judicial. [...] O orgamento ndo pode ser peca rigida para certa
situacdo e flexivel para outra. Dai que um programa nao previsto na
integragéo orcamentaria (PPA, LDO e LOA) nao podera ser realizado, nem
pela vontade do Executivo, tampouco pela de qualquer outro poder, visto que
toda acdo que implique bens ou servigos s6 podera ser realizada com a
confluéncia dessas normas. Do outro lado, programa previsto também nao
podera deixar de ser executado pela vontade isolada de qualquer dos
poderes. As excegdes a nao execugdo estdo previstas nas leis
orcamentarias. Essa rigidez na execugdao orgamentaria € que dota o
orcamento de carater material, ao qual ndo se chega com a posigao
doutrinaria prevalecente e com o posicionamento jurisprudencial ainda
dominante?28,

Dentre os que defendem orgamento impositivo, argumenta-se que Poder
Legislativo, a condigao de representante da vontade popular, deve buscar concretizar
normas que permitam a disciplina da execugéo orgamentaria explicitando claramente
0 seu carater obrigatério ou determinativo, o que € legitimo, em face das disposigdes
constitucionais, bem como melhorar o sistema de acompanhamento e fiscalizagao do

orgamento publico??°,

N&o se trata, entretanto, de engessar o orgamento, como adverte Oliveira,
mas de “perquirir sobre a existéncia de recursos em caixa e, com base nisso, verificar
a sindicabilidade da prestagcdo, é conduzir o orgamento para o debate publico,

obrigando o administrador a motivar suas escolhas, inclusive de n&o gastar, e

227 | EITE, Harrison Ferreira. Autoridade da lei orgamentaria. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2011. p. 84.
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p. 68.
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pressionando o Legislativo quando da tramitagdo do projeto de lei” 23°:

Ha quem defenda que atualmente no Brasil, o orgamento seja hibrido
(impositivo e autorizativo), em razdo da parcela cada vez maior de despesas
obrigatérias nao contingenciaveis previstas na Constituicdo e nas leis, e, mais
recentemente, pela Emenda Constitucional n° 86/2015, originaria da “PEC do
orgamento impositivo”, que estabelece a execugdo obrigatéria das emendas
parlamentares ao orgamento até o limite de 1,2% da receita corrente liquida da Unido
(RCL)?3",

Um estudo realizado pelo Senado Federal concluiu que ndo ha mais razao
que impeca o reconhecimento do carater do orcamento como impositivo com
exigéncia do cumprimento das normas or¢amentarias. Todavia, para os casos nos
quais vierem a ocorrer descumprimento destas, é preciso, no minimo, que se
estabelecam nos marcos normativos (Constituicdo, Lei n° 4.320/64 e LRF),
mecanismos, como os existentes nos Estados Unidos da América (EUA), que
obriguem o Executivo a motivar a aplicagao do contingenciamento das despesas para
manter, assim, a prevaléncia do Legislativo sobre as decisées tomadas quanto a

destinagéo e execugdo das despesas publicas?2.

2.2.8. O Déficit democratico no Orgamento Publico

A questdo antes abordada revela um verdadeiro déficit democratico no
processo de elaboracido e controle do orgcamento publico brasileiro e uma apatia do

Poder Legislativo.

Isso acontece ja na primeira fase do ciclo, ou seja, na elaboragdo da
proposta orgcamentaria, onde ha excessiva concentragédo no ambito interno do Poder

Executivo. Nao ha, na pratica, dialogo no ambito estatal com os demais poderes ou

230 OLIVEIRA, Fernando F. Finangas publicas, economia e legitimagao: alguns argumentos em
defesa do or¢camento autorizativo. Revista de Direito da Procuradoria Geral do Estado do Rio de
Janeiro, n. 64, 2009.

231 ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2015.
p. 299 e 305.

232 SANTOS, Adiel Lopes dos. Carater da Lei Orgamentaria Anual e suas implicagées no equilibrio
de forga entre os Poderes Executivo e Legislativo. Revista Orgamento em Discussdo. Senado
Federal. N. 23. 2016.
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com a sociedade. A proposicao é elaborada com as referéncias, bases e critérios,

exclusivamente do Poder Executivo.

Num segundo momento do ciclo orgamentario, ha severa limitagao de
forma, conteudo e objeto da possibilidade de alteragdo da proposta, que se refere
apenas a questdes periféricas e secundarias e, mesmo assim com elevado grau de
sujeicdo ao Poder Executivo, que além de ter o poder de veto, pode
discricionariamente dosar ou escalonar as liberagbes, com a figura do
“contingenciamento”, convenientemente alargado. Também na fase de execugéo do

orcamento, ha remota possibilidade de insergcdo de contetido democratico?33.

Francisco Pedro Jucé?3* propde uma releitura do controle das financgas
publicas que parece interessante: um controle que antecede a prestacdo de contas
ao final do exercicio ou do controle que ocorre concomitantemente a execugao.
Propbe um controle que se inicie ainda na elaborag¢ao da proposta orcamentaria, que
€ 0 passo inicial do processo. A ideia de institucionalizar o que chama de “controle
complexo”, ndo como pratica meramente politica, como € o chamado “orgamento
participativo”, mas por meio de mecanismos de participacdo direta da sociedade
através do instrumento das consultas publicas formais, plebiscito e referendum, em
dois momentos do que entende ser controle financeiro do Estado. Acolhendo a
necessidade de maior manifestacao popular, perceber-se-ia um reflexo do exercicio
da cidadania em seu sentido contemporéaneo, o que implicaria num compartilhamento
de responsabilidades na condugao dos interesses coletivos e 0 grau de legitimagao

politica das decisodes.

Também ndo significa pretender a participagdo do cidaddo em todos os
processos, mas naqueles em que a repercussao alcance mais fortemente e direta os

individuos.

Na atualidade, que se ousa denominar de Idade da Informagéao, onde o fluxo
continuo das informagdes em tempo real ao alcance das massas faz razoavel
considerar a possibilidade de mescla, de algum hibridismo da Democracia
Representativa com elementos da Democracia Direta através da insergao de
elementos e institutos desta ultima no sistema, temperando-o, no sentido que
aponta Paulo Bonavides da Democracia Semidireta, em que “se alternam as

233 JUCA, Pedro Francisco. Finangas Publicas e Democracia. So Paulo: Editora Atlas, 2013. p. 01
e 76.

234 JUCA, Pedro Francisco. Finangas Publicas e Democracia. So Paulo: Editora Atlas, 2013. p. 01-
04.
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formas classicas da democracia representativa para aproxima-la cada vez
mais da democracia direta”235,

O autor entende como razoavel e viavel a preeminéncia de dois institutos
de democracia semidireta, opcao feita pela experiéncia maior na utilizagcado deles que
ja aconteceu em algumas oportunidades no Brasil, o Plebiscito e o Referendum. A
insercao desses instrumentos na vida financeira do Estado, no contexto que considera
como sendo controle juridico-politico e significa alcangar todo o ciclo orgamentario,

desde a elaboracdo da proposto até o controle final na prestacdo de contas.

Na linha do que ja foi abordado com relagédo ao controle de legalidade da
despesa publica, mais precisamente sobre a sustentabilidade das financas publicas,
Juca entende que no caso de endividamento publico e alocagdo de recursos para
macro investimentos, uma vez que se trata de decisdes com reflexos importantes na
sociedade como um todo, exigiriam manifestacdo formal e objetiva, através do
plebiscito ou do referendum. O mesmo se diga em relagao de linhas de financiamento

para alguns investimentos substanciais em paises vizinhos.?36

Compreende-se, assim, que a fiscalizacao e controle da vida financeira do
Estado, como controle de poder politico (do Legislativo sobre o Executivo), & fator
essencial para o Estado Democratico de Direito. O constitucionalismo atual tem como
caracteristica principal a abertura para a participagdo social e o pluralismo de
interesses, sinalizando no sentido do primado da sociedade sobre o Estado, ja que o
Estado ndo é um fim em sim mesmo, mas existe como organizagao estrutural para
servir a sociedade. A Constituicao Brasileira de 1988, faz referéncia a uma “sociedade
solidaria”, que se concretiza com base na corresponsabilidade, significando o
compartilhamento de beneficios advindos da acdo estatal e também das

responsabilidades, encargos, énus e participagao ativa a vida social.

Assim também deve ser no controle politico do exercicio do Poder
Financeiro do Estado e, como consequéncia, na vida financeira do Estado. E o

instrumento contemporaneo deste controle e fiscalizagao é o orcamento estatal.

235 JUCA, Pedro Francisco. Finangas Publicas e Democracia. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2013. p. 39-
43.

236 JUCA, Pedro Francisco. Finangas Publicas e Democracia. S&o Paulo: Editora Atlas, 2013.p. 51
e 67.
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Capitulo 3

A DEMOCRATIZAGAO DO CONTROLE COMO INSTRUMENTO
DE SUSTENTABILIDADE DO ESTADO

Uma vez abordada a questao da problematica dos gastos publicos, tanto
em sentido amplo, quanto no sentido estrito (gasto orgamentario), passa-se a analise
dos Controles, dos institucionalizados ou tradicionais aos novos, destacando-se o

papel da sociedade, da internet e a difusdo da nogao de ética nesse contexto.

3.1 OS CONTROLES INSTITUCIONALIZADOS

Existem diversas concepcbes da palavra “controle”. Para fins deste
trabalho, especifica-se tratar-se de uma abordagem com foco no controle realizado

pelos cidadaos, sobre as atividades do Estado.

A nocdo de controle, mais do que a conformidade com a lei, esta
intimamente ligada a de regularidade do exercicio de uma funcédo diante de sua

juridicidade??’.

Como ja foi citado neste trabalho, Juarez Freitas entende que uma
adequada e eficiente estrutura de controle, em todas as suas dimensobes, é

pressuposto para a boa administragdo, verdadeiro direito de todo administrado?38.

No contexto dos gastos publicos, o autor espanhol Luiz Alfonso Martinez
Giner?®®, sustenta que “a ideia de controle, em seu sentido mais amplo, é
consubstancial ao Estado Democratico de Direito” e que a necessidade de controlar

qualquer atividade que desenvolve um ente publico € algo que deve estar subjacente

237 BLIACHERIENE, Ana Carla. Controle da Eficiéncia do Gasto Orgamentario. Belo Horizonte:
Editora Férum. 2016.p. 133.

238 FREITAS, Juarez. Direito fundamental a boa administragao publica e o direito administrativo
brasileiro do século XXI. Belo Horizonte: Del Rey Juridica, 2008. v. 19, p. 5-7.

239 GINER, Luis Alfonso Martinez y otros. Manual de Derecho Presupuestario y de los Gastos
Publicos. Editora: Tirant lo Blanch, 2012. [Vers&o Kindle] Retirado de http://www.amazon.com/ (ISBN
9788490047095). Posicdo 3656 de 6528.
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no pensamento de todo o cidaddo. Considera que “a razdo final do controle da
atividade financeira comeca a partir do dever geral de contribuir para a
sustentabilidade dos gastos publicos contida na Constituigdo Espanhola no artigo
31.17.

Os controles sempre estiveram presentes nas sociedades e sempre se

relacionaram com o tipo de organizagao politica, econdmica e financeira.

Os mais notaveis acontecimentos sociais e politicos estéo ligados a questdes
financeiras. Na Alemanha, o protestantismo surgiu da venda de bulas,
ordenadas por Leao X; na Franga, a grande revolugéo de 1789 foi proveniente
dos desastres de Law e dissipagbes da realeza; na Inglaterra, as execugdes
de Jodo Sem-Terra determinaram a célebre carta de 1215 e as taxas
arbitrarias de Jaques IlI, a Revolugdo de 1688; nos Estados Unidos a
independéncia proveio de uma questéao tributaria; na Republica Argentina, a
Revolucao de julho de 1890, no Chile, a guerra civil de 1891 e no Brasil, a
conjuracdo mineira, os golpes de estado de 3 e 23 de novembro, foram
sucessos politicos de ordem financeira (VEIGA FILHO, 1906, p. 13)240,

Desde “O Espirito das Leis”, 1748, principal obra de Montesquieu, pensador
iluminista do século XVIII, reconhece-se que o poder (implicitamente o Estatal)
inevitavelmente contrapdem-se as liberdades individuais. Segundo as ligbes de
Montesquieu "para que ndo se possa abusar do poder, € preciso que, pela disposi¢cao
das coisas, o poder limite o poder. Uma constituicdo podera ser tal que ninguém seja
obrigado a fazer as coisas a que a lei ndo obriga e a nao fazer aquelas que a lei

permite" 241

A Declaracao dos Direitos e do Cidadao, de 1789, que foi inspirada na obra
de Montesquieu, em seu art. 15° dispds: “A sociedade tem o direito de pedir contas a

todo agente publico pela sua administragao”.?+2

A transparéncia e a participagdo popular na gestao fiscal tem formagéao
idealizada e inspirada no accountability, devendo servir para um controle de

resultados e de adequacgao dos meios utilizados para o cumprimento da politica fiscal,

240 BLIACHERIENE, Ana Carla. Controle da Eficiéncia do Gasto Orgamentario. Belo Horizonte:
Editora Férum. 2016. p. 22.

241 MONTESQUIEU. O Espirito das Leis. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2000, p. 166-167.

242 BRASIL. Universidade de Sao Paulo. Declaragido de Direitos do Homem e do Cidadao. Biblioteca
Virtual de Direitos Humanos. [Internet] Séao Paulo. Disponivel e:
http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Documentos-anteriores-%C3%A0-
cria%C3%A7%C3%A30-da-Sociedade-das-Na%C3%A7%C3%B5es-at%C3%A9-1919/declaracao-
de-direitos-do-homem-e-do-cidadao-1789.html, acesso em 21.07.2017.
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sem descurar do controle sobre o uso inadequado da discricionariedade?*3.

A expressao accountability, amplamente utilizada pelos americanos e pelos
ingleses, configura-se na possibilidade de responsabilizagédo pelos atos praticados ou
nao praticados por servidores publicos que representam uma organizagdo ou
instituigao?*4.

O tema tem profunda relacdo com a questdo da visibilidade ou

transparéncia da Administragéo e esta também ligado ao combate a corrupgao.

Nesse sentido, a Lei de Acesso a Informagdo e o chamado “governo
eletrénico” sdo instrumentos poderosos para alcancar a eficiéncia da Administragao

Publica, assunto que sera abordado mais adiante.

Segundo Vanderlei Siraque®*®, os doutrinadores da ciéncia juridica falam
de varias formas de controle da atividade administrativa do Estado, como controle
interno, controle externo, controle jurisdicional, controle administrativo, controle
politico, controle parlamentar, controle legislativo, controle “a priori”, controle “a

posteriori”, entre outros.

O controle da Administracdo Publica transcende o debate em torno do
controle interno ou externo da atividade administrativa, a delimitacdo das
competéncias das Cortes de Contas ou mesmo os procedimentos voltados a coibir
desvios e desmandos na agao dos agentes publicos (servidores ou agentes politicos),
entretanto, ndo se tem a pretensao de esgotar o assunto, sendo que para fins deste
trabalho, limitar-se-a a analise breve destes institutos, porque sdo também afetos ao

tema central.

3.1.1. O Controle Interno

A reforma da gestado publica da década de 90 foi resultado das pressoes

pela democratizagdo dos mecanismos de controle e pela efetiva capacidade de

243 MILESKI, Hélio Saul. O controle da gestao publica. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011. 292. p.
153.

244 COELHO, Mbnica Maria Teixeira. Ouvidoria como ferramenta de gestao para o planejamento
participativo. Revista Brasileira de Direito Municipal — RBDM, Belo Horizonte, ano 16, n. 57, jul./set.
2015. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=238114>. Acesso em: 14
ago. 2017.

245 SIRAQUE, Vanderlei. Controle Social da Fungdo Administrativa do Estado. 22 ed. Sdo Paulo:
Editora Saraiva, 2009. p. 77.
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avaliagao das politicas publicas e, embora ainda tenhamos acompanhado o0 aumento
da burocracia, que cresce proporcionalmente ao crescimento do Estado, desde entéo
iniciou-se uma certa pressdao, em especial da sociedade da época, por

transparéncia®46.

Para Medauar 247, o Controle Interno é aquele realizado pelos 6rgdos do
Estado sobre seus proprios atos ou atividades ou ainda por suas entidades indiretas,
havendo inclusive érgaos ou funcionarios com esta atribuicdo especifica, tais como
supervisores, inspetores e corregedores. Seu objetivo € dar cumprimento ao principio
da legalidade, a observancia dos preceitos da boa administragao, a estimular a agéo
dos 6rgaos a verificar a conveniéncia e a oportunidade, o custo-beneficio e a eficacia

de medidas adotadas na solugao dos problemas que assolam a estrutura estatal.

Segundo a autora?*®, sobre os controles institucionalizados, do ponto de
vista do “agente controlador”, os controles incidentes sobre a Administragéo Publica
podem ser internos, quando exercidos por agente controlador integrante da prépria
Administracdo ou externos, quando efetuados por instituigdes politicas, técnicas e

instituicdes precipuamente juridicas.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 74, dispde que os “Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de controle

interno” com a finalidade de:
| — avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugao
dos programas de governo e dos orgcamentos da Uni&o;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e
entidades da administragdo federal, bem como da aplicagdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

Il - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como
dos direitos e haveres da Uniao;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

Além disso, o § 1° dispds que “os responsaveis pelo controle interno, ao

tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia

246 BLIACHERIENE, Ana Carla. Controle da Eficiéncia do Gasto Orgamentario. Belo Horizonte:
Editora Férum. 2016. p. 176.

247 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 17. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2013. p. 424.

248 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 17. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
2013. p. 423.
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ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de responsabilidade solidaria”. E ainda,
dispbe no § 2° do mesmo artigo que “ qualquer cidad&o, partido politico, associagéo
ou sindicato é parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou

ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Uniao”.

Segundo Olivieri?*?, o controle interno governamental constitui-se naquelas
atividades de auditoria e fiscalizagdo da gestdo publica que buscam garantir a
conformidade legal dos atos da administragdo publica, provendo o gestor de um
instrumento de monitoramento sobre a eficiéncia, economicidade e eficacia das
agdes, com intuito de evitar perdas, melhorar a gestdo e garantir a prestagcéo publica

de contas.

Os mecanismos de controle interno também monitoram a execugao de
politicas publicas, consolidando-se num conjunto consideravel de informacgdes sobre
os resultados da atuagao estatal (sob o aspecto quantitativo e qualitativo), além do
atendimento a legalidade dos atos administrativos. Sua razédo de ser é justamente
aumentar a transparéncia da Administragdo Publica, emitindo relatorios e

responsabilizando agentes, sejam eles politicos ou n&o?%°.

Apesar da exigéncia constitucional para a criagao de estrutura de controle
interno nos trés poderes, apenas o Poder Executivo conta com um érgao centralizado
de controle (formado pela Controladoria-Geral da Unido). No Judiciario cada tribunal

conta com uma secretaria de controle interno, assim como a Cadmara e o Senado?®'.

Foi na Suécia do séc. XIX que surgiu a figura do ombudsman, que significa
representante do povo equivalente ao nosso “ouvidor’ e nos paises de lingua
espanhola, a “defensor del pueblo”, expressao designa exatamente o papel do

ouvidor: ser representante do povo perante as instituigdes publicas ou privadas?%2.

No brasil, a primeira mengao as ouvidorias pode ser atribuida ao inciso | do

249 QLIVIERI, Cecilia. A logica politica do Controle Interno: O Monitoramento das Politicas
Publicas no Presidencialismo Brasileiro. Sdo Paulo: Editora Annablume, 2010. p. 66.

250 BLIACHERIENE, Ana Carla. Controle da Eficiéncia do Gasto Orgamentario. Belo Horizonte:
Editora Férum. 2016. p. 179.

251 BLIACHERIENE, Ana Carla. Controle da Eficiéncia do Gasto Orgamentario. Belo Horizonte:
Editora Férum. 2016. p. 180-181.

252 COELHO, Mbnica Maria Teixeira. Ouvidoria como ferramenta de gestao para o planejamento
participativo. Revista Brasileira de Direito Municipal — RBDM, Belo Horizonte, ano 16, n. 57, jul./set.
2015. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=238114>. Acesso em: 14
ago. 2017.



98

paragrafo 3° do art. 37 da Constituigao Federal de 1988:

Art. 37. A administrag@o publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unidao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
e, também, ao seguinte:

[.]

§3° A lei disciplinara as formas de participagdo do usuario na administragao
publica direta e indireta, regulando especialmente:

| - as reclamacgbes relativas a prestagao dos servicos publicos em geral,
asseguradas a manutengdo de servigos de atendimento ao usuario e a
avaliagao periddica, externa e interna, da qualidade dos servigos;

Criadas com fundamento na Emenda Constitucional n°® 19/1998, as
ouvidorias sdo um meio termo entre o controle stricto sensu e o controle social, que
asseguram ao cidadado o direito de comunicar-se diretamente com as instituicoes
publicas e privadas, encaminhando reclamagdes, denuncias, sugestdes, informacgdes,

etc.

[...] a Ouvidoria vem sendo considerada, tanto nacionalmente quanto
internacionalmente, como um baluarte da democracia moderna. A boa
governanga de instituicbes publicas e privadas, implica o reconhecimento
social de um projeto compativel com as necessidades dos cidadaos, um agir
com legitimidade, legalidade e coerente com a realidade politica, econdbmica
e cultural, assegurando canais de participagdo e de dialogo, garantindo
qualidade na prestagdo de servicos e na utilizagdo dos recursos, e de
cidadania, promovendo a participagéo e o acesso a informacao e ao controle
social. Tem possibilitado o controle da qualidade dos servigos publicos e
privados, a transparéncia dos diversos niveis e setores administrativos desde
o planejamento a gestdo das politicas publicas [...] se propde a mediagcéo
entre Estado e Sociedade?%3,

As ouvidorias tém como objetivo a cidadania e a ampliagdo de espacgos
institucionalizados aos mecanismos de participagdo da sociedade civil junto ao
Estado. Ademais, “o alto custo e as penas rigorosas do Cdodigo de Defesa do
Consumidor (CDC) incentivaram os fornecedores de bens e servicos a ter uma
conduta preventiva ao conflito, resolvendo as questdes antes de serem judicializadas”.
E da mesma forma nasceram as ouvidorias em 1995, com a Associacio Brasileira de

Ouvidores/Ombudsman — ABO?54,

[...] em nosso pais a sociedade foi formada sob o Estado portugués que
antecedeu e direcionou a formagdo da nossa sociedade [...] O cidadao,
perante um Estado forte, ndo era reconhecido e o servigo publico foi sendo

253 BLIACHERIENE, Ana Carla. Controle da Eficiéncia do Gasto Orgamentario. Belo Horizonte:
Editora Férum. 2016. p. 187-188.

254 BRASIL. Associagdao Brasileira de Ouvidores/Ombudsman. [Internet] S&do Paulo: 2017.
Disponivel em: http://www.abonacional.org.br/estatuto, acesso em 21.07.2017.
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encarado como um favor que lhe era concedido € ndo um direito que lhe é
devido [...] Largos periodos de governos autoritarios, sufocando a
representacao e a participagdo do cidadao, marcaram a relagédo das
instituicdes com os individuos. A ampliagcao dos servicos de call center nao
ocupou o espacgo das ouvidorias, pois essa tem a fungio de representar os
legitimos interesses do cidadao, para isso lhe é conferido independéncia e
autonomia [...] Atentamos para os nossos direitos de consumidores antes de
assumirmos a clara condi¢cao de cidadaos. Comegamos a exigir 0s N0ssos

direitos de consumidores antes de exigir a prestagao de servigos publi008255.

Nesse sentido, a governanga corporativa deve possuir base em conceitos
que assegurem a qualidade e a transparéncia das informag¢des econdmicas e
contabeis. Ha necessidade de avangarmos no sentido de governanga cidada onde o
usuario ndo pode mais ser visto com um custo, mas um investimento para a

sobrevivéncia das organizages?%.

Coelho considera as ouvidorias ndo s6 como érgao de controle interno, mas
de controle social, na medida em que vém se transformando em instrumento inovador
de gestao e, principalmente, em uma ferramenta de controle social e de atendimento

dos servigos publicos?®”.

Recursos administrativos das decisbes da Administracdo também sao
consideradas uma espécie de controle, uma vez que a propria Administragdo é
provocada a fiscalizar seus atos, exercendo o controle da legalidade e do mérito das
decisbes e medidas adotadas. Além do autocontrole, do controle hierarquico, do
controle de gestédo, da inspecédo, auditoria e correicdo; a supervisdo, 0s pareceres
vinculantes, ouvidorias, o controle financeiro e do controle da Administragao

indireta2%®.

Ha ainda os controles politicos-democraticos exercidos sobre a
Administragdo Publica: o controle exercido pelo Poder Legislativo ou Parlamentar; o

controle do Poder Judiciario; pelo Ministério Publico; pelo Ministério Publico de

255 BLIACHERIENE, Ana Carla. Controle da Eficiéncia do Gasto Orgamentario. Belo Horizonte:
Editora Férum. 2016. p.188.

25 BLIACHERIENE, Ana Carla. Controle da Eficiéncia do Gasto Orgamentario. Belo Horizonte:
Editora Férum. 2016. p. 189-190.

257 COELHO, Mbénica Maria Teixeira. Ouvidoria como ferramenta de gestdo para o planejamento
participativo. Revista Brasileira de Direito Municipal — RBDM, Belo Horizonte, ano 16, n. 57, jul./set.
2015. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=238114>. Acesso em: 14
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Contas; pelos Tribunais de Contas e pela Sociedade.

Com relacdo ao Controle Parlamentar, destaca-se a descrenga genérica
quanto a eficacia e mesmo quanto a operacionalidade deste tipo de controle, que,
salvo episodicas excegdes (como exemplo cita o impeachment de um Presidente da
Republica), apresenta-se inefetivo. Varios sdo os fatores para este quadro, desde a
falta de interesse politico na concreta realizagdo do controle e a auséncia de
independéncia para desagradar quem é detentor do Poder Executivo, até a auséncia
de previsdo de sang¢ao no controle, pois o Congresso nao pode anular nem modificar

atos administrativos ou impor sangdes aos administradores25°.

A par da aparente apatia do parlamento frente & concentragéo de poderes
do Executivo (problema abordado no capitulo anterior) e do consequente reflexo na
utilizagdo de mecanismos de controle das politicas publicas, Olivieri?®® destaca o
controle rotineiro e direto do Congresso e suas comissdes sobre o Executivo € pouco
eficaz, mas o Congresso exerce um controle indireto muito importante, através das

CPI’s, ao fornecer informacdes a sociedade.

Ha também as “Comissdes de Etica” que exercem um mecanismo de
controle interno, uma vez que, quando instituidas, podem ter papel relevante no auxilio
a protecdo do patriménio econdmico do Estado e no combate a corrupcdo. Os
resultados dessas comissdes podem desencadear encaminhamentos aos 6rgaos de

controle externo competentes?®!.

Necessario enfatizar que, de acordo com o sistema adotado pela
Constituicao Federal de 1988, que prevé controles internos e externos (a exemplo dos

artigos 31, 70, 71 e 74), todos os poderes exercem algum tipo de controle.

3.1.2 O Controle externo

A violagao do regime juridico da despesa publica constitui pressuposto para

aplicacao de sangdes previstas em lei, pelas Cortes de Contas. Segundo o que dispde

259 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 17. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2013. p. 424-425.

260 OLIVIERI, Cecilia. A légica politica do Controle Interno: O Monitoramento das Politicas
Publicas no Presidencialismo Brasileiro. Sdo Paulo: Editora Annablume, 2010. p. 60.

261 BLIACHERIENE, Ana Carla. Controle da Eficiéncia do Gasto Orgamentario. Belo Horizonte:
Editora Férum. 2016.p. 181.
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o artigo 71, VIll da Constituicdo Federal de 1988, compete ao Tribunal de Contas
“aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de
contas, as sangdes previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominagdes, multa

proporcional ao dano causado ao erario” (grifou-se).252

A Constituicao Federal de 1988, no capitulo referente a Administracao
Publica (capitulo VII) refere-se ao Controle Externo exercido pelo Congresso Nacional

(art. 71) com o auxilio do Tribunal de Contas da Uni&o.

Em que pese a redacao do referido artigo, ndo ha subordinagcédo deste
Orgao aquele Poder. O Tribunal de Contas é 6rgédo independente e seus membros
possuem as mesmas garantias do Poder Judiciario, conforme o §3° do art. 73 da
CF/88%%3,

Suas principais atribuicdes sao apreciar, mediante parecer prévio, as
contas prestadas anualmente pelo Chefe do Poder Executivo, segundo o art. 71 da
CF/88 e ainda: julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por bens
e valores publicos; apreciar para fins de registro, a legalidade dos atos de admissao
de pessoal na administracao direta e indireta, aposentadorias, reformas e pensdes;
realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de
Comissao técnica ou de inquérito, inspe¢des e auditorias de natureza contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario; fiscalizar as contas nacionais das
empresas supranacionais de cujo capital social a Uniao participe, de forma direta ou
indireta, nos termos do tratado constitutivo; fiscalizar a aplicagdo de quaisquer
recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros
instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio; prestar as
informacgdes solicitadas pelo Congresso Nacional, sobre a fiscalizacdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e
inspecdes realizadas; aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa
ou irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei, que estabelecera, entre

outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario; assinar prazo para

262 GOMES, Emerson Cesar da Silva. O Direito dos Gastos Publicos no Brasil. Sdo Paulo: Editora
Almedina Brasil, 2015. p. 24.

263 §3° do art. 73 da CF/88: Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido terdo as mesmas garantias,
prerrogativas, impedimentos, vencimentos e vantagens dos Ministros do Superior Tribunal de Justica,
aplicando-se-lhes, quanto a aposentadoria e pensao, as normas constantes do art. 40.
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que o 6rgéo ou entidade adote as providéncias se verificada ilegalidade; sustar, se
nao atendido, a execugdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos
Deputados e ao Senado Federal; além de representar ao Poder competente sobre

irregularidades ou abusos apurados.

Todas estas disposicdes se aplicam aos Tribunais de Contas dos Estados
e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios
(art. 75 da CF/88).

Os Tribunais de Contas adquiriram papel fundamental apds a promulgagéao
da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°® 101/2000) e da Lei n°
10.028/2000, que acrescentou tipos penais no caso de descumprimento dos limites
da LRF.

Cabe aos Tribunais de Contas fiscalizar o cumprimento da LRF; alertar os
poderes e 6rgdos quanto aos limites fixados pela lei, por exemplo, no que se refere a
gastos com pessoal; processar e julgar os agentes estatais quanto as infragcdes
administrativas previstas no art. 5° da Lei n® 10.028/2000, que se referem as seguintes
condutas omissivas: deixar de divulgar ou de enviar ao Poder Legislativo e ao Tribunal
de Contas o relatério de gestao fiscal, nos prazos e condigbes estabelecidos em lei;
propor lei de diretrizes orgamentarias anual que ndo contenha as metas fiscais na
forma da lei; deixar de expedir ato determinando limitagdo de empenho e
movimentacao financeira, nos casos e condi¢des estabelecidos em lei e deixar de
ordenar ou de promover, na forma e nos prazos da lei, a execu¢ao de medida para a
reducdo do montante da despesa total com pessoal que houver excedido a reparticao

por Poder do limite maximo.

Na linha do que foi abordado no segundo capitulo, com relagao ao controle
de legitimidade do gasto publico, a Constituicao Federal de 1988 estendeu ao controle
externo a competéncia para analisar também a legitimidade e a economicidade do

gasto publico.

Ha uma tendéncia mundial neste sentido e quanto mais democratico o

regime, maiores sdo as atribuicdes e competéncias dos Tribunais de Contas?54,

Necessaria, assim uma nova concep¢ao das Cortes de Contas, que vai

264 BLIACHERIENE, Ana Carla. Controle da Eficiéncia do Gasto Orgamentario. Belo Horizonte:
Editora Férum. 2016, p. 219.
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muito além de zelar pelas contas publicas, mas uma atitude proativa: a de fomentar a

boa governancga publica promovendo um controle eficiente e eficaz.

As Cortes de Contas foram chamadas a cooperar no ambito internacional,
com os objetivos da Agenda 2030 da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU), a
contribuir para a melhoria da governanga no Estado brasileiro, promogao do direito
fundamental a boa administragdo publica e no combate a corrupgdo, conforme a
Resolugdo A/69/228 (ONU, 2014)%5 — no tépico “Promoting and fostering the
efficiency, accountability, effectiveness and transparency of public administration by
strengthening supreme audit institutions” (Promovendo e fomentando a eficiéncia
accountability, efetividade e transparéncia na administracdo publica pelo

fortalecimento das entidades fiscalizadoras superiores).

O termo “accountability’” ndo possui traducéo literal para o portugués, mas
pode ser entendido como “responsabilizacdo” ou “responsabilidade ou obrigagao de
prestar contas”. Ja o termo “governanca” foi traduzido pelo Banco Mundial?%® como “a
maneira pela qual o poder & exercido na administracdo de recursos sociais e

econdmicos de uma pais, visando ao desenvolvimento”.

Em 2007, o Banco Mundial atualizou o conceito para incluir dois novos
elementos: “governanca se refere a maneira através da qual os agentes e instituigdes
publicas adquirem e exercem sua autoridade para o provimento de bens e servigos
publicos, incluindo oferta de servigos essenciais, infraestrutura e um ambiente

favoravel ao investimento — corrupgéo € um produto de uma governanga fragil”267.

Para Brito?%8, governanca é “a inter-relagdo entre a gestao, o controle e a
accountability, visando a realizacdo dos objetivos da politica publica de forma
econdmica, eficiente, eficaz e efetiva bem como a comunicagao aberta entre todos os

atores sociais”. A autora defende que somente a perfeita ligacdo entre esses

265 ONU. Organizagéo das Nagdes Unidas. Agenda 2030. Sesséo 69. Item 228. Resolution adopted
by the General Assembly on 19 December 2014. [Internet]. Disponivel em:
http://www.intosai.org/fileadmin/downloads/downloads/0_news/2014/EN_Resolution_69 228.pdf,
acesso em 25.07.2017.

266 THE WORLD BANK. Banco Mundial. [Internet]. Disponivel em:
http://www.worldbank.org/en/topic/governance, acesso em 25.07.2017
267 THE WORLD BANK. Banco Mundial. [Internet]. Disponivel em:

http://www.worldbank.org/en/topic/governance, acesso em 25.07.2017.

268 BRITO, Erica Apgaua de. Governanga e accountability no setor publico: auditoria operacional
como instrumento de controle das a¢des publicas a cargo do TCEMG. Revista TCEMG. Jan. fev.
mar. 2014. p. 55.
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elementos pode proporcionar a concretizagdo dos objetivos da politica publica e a

desejada transparéncia administrativa.

No que tange aos gastos publicos, como visto até aqui, a atuagdo das
Cortes de Contas, portanto, deve ir muito além do mero controle de conformidade das
contas publicas. Deve envolver a analise dos programas de Governo, que, segundo

Juarez Freitas devem ser tomados como verdadeiros programas de Estado:

Politicas publicas como aqueles programas que o poder publico, nas relagdes
administrativas, deve enunciar e implementar de acordo com prioridades
constitucionais cogentes, sob pena de omissao especifica lesiva. Ou seja, as
politicas publicas s&o assimiladas como auténticos programas de Estado
(mais que de governo), que intentam, por meio de articulagcéo eficiente e
eficaz dos atores governamentais e sociais, cumprir as prioridades
vinculantes da Carta, de ordem a assegurar, com hierarquizagdo
fundamentais, a efetividade do plexo de direitos fundamentais das geragdes
presentes e futuras2®.

Assim, o conteudo das politicas publicas ndo pode ser estipulado
exclusivamente por governantes ou legisladores, “‘com a coadjuvancia opaca e
subalterna dos outros atores constitucionais, pois a Constituicdo, por mais ambigua e
contraditéria, ndo € pacote onirico de promessas soltas ao vento, ao sabor da

faculdade de querer dos lideres politicos?70.

3.1.2.1. Deficiéncias Organicas do Orgdos de Controle Externo

Ha que se ressalvar aqui as fragilidades estruturais nas instituicbes
superiores de Controle, que acabam por abalar a confianca do sistema de controle
externo, conforme aponta Willeman?’!, que aborda inicialmente os critérios de

composicao da cupula das Cortes de Contas no Brasil:

Nesse contexto, os critérios de composi¢ao das instancias deliberativas das
Cortes de Contas no Brasil sdo preocupagdo que inevitavelmente deve
permear qualquer discussdo em torno da atuagao de tais instituigdes. Isso
porque, embora o modelo concebido pela Constituigio de 1988 seja
altamente compreensivel e justificavel, o fato € que a experiéncia histérica
tem revelado graves distor¢des em sua aplicagéo pratica, fazendo com que,
ndo raro, as nomeacgdes para integrar os colegiados estejam sujeitas a

269 FREITAS, Juarez. Direito Fundamental a Boa Administragdo Publica. 32 ed. Sido Paulo.
Malheiros, 2014, p.32.

270 FREITAS, Juarez. Direito Fundamental a Boa Administragdo Publica. 32 ed. Sido Paulo.
Malheiros, 2014, p.201.

2711 WILLEMAN, Marianna Montebello. Desconfianga institucionalizada, democracia monitorada e
Instituicbes Superiores de Controle no Brasil. Revista de Direito Administrativo - RDA, Rio de
Janeiro, v. 263, p. 221-250., maio/ago. 2013. p. 246.
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contaminagdes politicas.

Os Tribunais de Contas possuem independéncia e autonomia, conforme
anteriormente mencionado, além de garantias aos seus membros, equivalentes as da
magistratura. O modelo de composigdo obedece a regra estabelecida no art. 73 da
Constituigcao Federal. Assim, nos 34 Tribunais de Contas existentes atualmente, conta
com 240 membros titulares, dos quais 138 sédo escolhidos pelo Poder Legislativo, 34
séo de livre escolha do Chefe do Poder Executivo dentre os membros substitutos e

34 s3o oriundos dos membros do Ministério Publico de Contas.

Para Willeman2?’2, “esse modelo de definicdo do corpo deliberativo dos
Tribunais de Contas, nao tem se revelado capaz de evitar a contaminacgéao politica de

tais 6rgaos, pondo em xeque a propria credibilidade do sistema de controle”.

A autora ainda destaca outra questao delicada que € a accountability no
ambito dos proprios Tribunais de Contas, que nao podem ficar infensos ao controle.
Cogita-se na atualidade, a criagao de um 6rgao de controle externo para os Tribunais
de Contas (Conselho Nacional dos Tribunais de Contas), com competéncias

semelhantes aos do Conselho Nacional de Justica e ao do Ministério Publico?’3.

Nesse mesmo sentido, recentemente também foi destacada a
vulnerabilidade politica e a eficacia destes 6rgaos de Controle por membro do

Ministério Publico de Contas junto ao TCU%74:

Embora fundamentais para o bom funcionamento da administragéo publica,
reunindo amplos poderes para exercer o controle das despesas publicas, fato
€ que os tribunais de contas ndo vém executando a contento o seu papel,
tanto assim que temos estados falidos com contas aprovadas, uma
administragdo publica extremamente ineficiente e pouco profissional, que
presta, como regra geral, servigos publicos de péssima qualidade.

Onde estavam os tribunais de contas enquanto rombos fiscais bilionarios
eram construidos? O que faziam enquanto elefantes brancos eram erguidos
para a Copa do Mundo e para as Olimpiadas, eventos que deixaram como
legado apenas dividas, despesas inuteis e escandalos de corrupgédo?
Enquanto essa orgia recente com o dinheiro publico acontecia, educagéo,

272 WILLEMAN, Marianna Montebello. Desconfianga institucionalizada, democracia monitorada e
Instituicoes Superiores de Controle no Brasil. Revista de Direito Administrativo - RDA, Rio de
Janeiro, v. 263, p. 221-250., maio/ago. 2013. p. 247.

273 WILLEMAN, Marianna Montebello. Desconfiancga institucionalizada, democracia monitorada e
Instituicoes Superiores de Controle no Brasil. Revista de Direito Administrativo - RDA, Rio de
Janeiro, v. 263, p. 221-250., maio/ago. 2013. p. 247.

274 OLIVEIRA, Julio Marcelo. Onde estavam os tribunais de contas enquanto rombos fiscais
bilionarios eram construidos? Disponivel em:
https://republicadecuritibaonline.com/2017/05/19/onde-estavam-os-tribunais-de-contas-enquanto-
rombos-fiscais-bilionarios-eram-construidos/, acesso em 28.07.2017.
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saude e segurancga perdiam de 7 a 1 para a incompeténcia e a corrupgao.
Nao falta dinheiro para os tribunais de contas. Juntos custam mais de R$ 10
bilhdes por ano. Entéo, por que nao funcionam bem?

Algumas respostas sao bem conhecidas, como a indicagao politica da maior
parte de seus membros e a total falta de fiscalizagdo sobre o que fazem e
como fazem. Acabar com as indicagdes politicas e instituir mecanismos de
fiscalizagdo dos tribunais de contas é, portanto, urgente. Ndo é possivel
aceitar a nomeacao de conselheiros sem curso superior ou com formagao
que nao tem nada que ver com a fiscalizacdo de contas publicas, como
dentistas e veterinarios. Nao é admissivel que cargos de conselheiros sejam
objeto de barganhas politicas para acomodar aliados em momentos de
definicao de chapas eleitorais??5,

Além disso, as noticias de que governadores e prefeitos pagavam propinas
para terem contas aprovadas em tribunais de contas, como visto na operagdo Quinto
do Ouro no Rio de Janeiro, que culminou na prisdo de 5 Conselheiros do TCE/RJ?7S,

escancaram a ineficacia do sistema de controle.

Infelizmente ndo se trata de caso isolado, o artigo refere-se a estudo
realizado pela ONG Transparéncia Brasil?’’, que revela que dezenas de conselheiros
sdo processados perante o Superior Tribunal de Justica por improbidade

administrativa ou crimes contra a administragao publica.

3.1.2.2 Analise da qualidade do Gasto Publico pelos érgaos de controle

Embora comumente utilizada, a expressao “qualidade do gasto publico”,
nao ha um conceito universal, mas é possivel aferir que esta diretamente relacionado
aos resultados das agdes e programas governamentais custeadas pelo dinheiro
publico. Em seu lugar, também s&o aceitos: resultados da gestédo publica ou por uma

de suas dimensoes: economicidade, eficiéncia, eficacia ou efetividade.

A preocupagao com os resultados e desempenho do setor publico um tema
que ganhou destaque nos ultimos anos como aprofundamento da crise fiscal do

Estado. A constante instituicdo e aumento de tributos esta despertando na sociedade

275 OQLIVEIRA, Julio Marcelo. Onde estavam os tribunais de contas enquanto rombos fiscais
bilionarios eram construidos? Disponivel em:
https://republicadecuritibaonline.com/2017/05/19/onde-estavam-os-tribunais-de-contas-enquanto-
rombos-fiscais-bilionarios-eram-construidos/, acesso em 28.07.2017.

276 ALBERNAZ, Bruno et al. Presidente e 4 conselheiros do TCE do RJ sdo presos em operagao.
Globo.com [Internet] 29 marco. 2017. Disponivel em: http:/g1.globo.com/rio-de-janeiro/noticia/alvos-
de-operacao-contra-fraude-no-tribunal-de-contas-do-rj-sao-presos.ghtml, acesso em 28.07.17.

217 BRASIL. Governo Federal. Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Uni&o. Portal da
Transparéncia. Disponivel em: http://www.transparencia.gov.br/, acesso em 28.07.2017.
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uma consciéncia de que se deve exigir a melhoria dos gastos publicos.

Nos ultimos tempos a eficiéncia vem sendo fortemente vinculada ao
chamado modelo gerencial de administragdo publica, o qual pretende se opor ao
modelo racional-burocratico (que se legitima pelo procedimento) justamente no que
se refere a maximizagdo dos fins preconizados pelo Estado (legitimagdo pelo

resultado)?78.

No Brasil, a Constituicao Federal de 1988 ja trouxe diversas referéncias a
indices de desempenho como a eficacia, a eficiéncia (art. 74, 1l) e a economicidade
(art. 70), como aspectos da fiscalizagao e dimensao de desempenho da gestao, tanto
dos orgaos e entidades da administragao publica, quanto da aplicagédo de recursos

publicos por entidades de direito privado.

Mas a eficiéncia foi erigida a principio constitucional da administracao
publica apdés a Reforma Administrativa de 1998, que, no intuito de melhorar a
qualidade da prestacdo de servigos publicos, trouxe no §8° do art. 37 da CF/88, a
ampliagdo da autonomia gerencial, orgamentaria e financeira dos érgaos e entidades
da administragao direta e indireta, entre seus administradores e o poder publico, que

tenha por objeto a fixagdo de metas de desempenho para o 6rgéo ou entidade.

Hely Lopes Meirelles ja se referia ao dever de eficiéncia, que, em suas
palavras, € dever imposto ao agente publico, para que este realize "suas atribuicbes
com presteza, perfeicao e rendimento funcional". Para ele, trata-se do "mais moderno
principio da funcdo administrativa, que ja ndo se contenta em ser desempenhada
apenas com legalidade, exigindo resultados positivos para o servigo publico e

satisfatorio atendimento das necessidades da comunidade e de seus membros"279,

Segundo Barbosa??, a eficiéncia traduz-se na relagéo entre produtos (bens
e servigos) gerados por uma atividade e os custos dos insumos empregados em

determinado periodo de tempo, com a manutencao dos padrdes de qualidade.

278 CHICOSKI, Davi. O Principio da Eficiéncia e o Procedimento Administrativo. A&C - Revista de
Direito Administrativo e Constitucional Belo Horizonte, n. 18, ano 4 Outubro/Dezembro 2004 Disponivel
em: <http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=12692>. Acesso em: 14 ago. 2017.

219 MEIRELLES, Hely Lopes; ALEIXO, Délcio Balestero; BURLE FILHO, José Emmanuel. Direito
administrativo brasileiro. 41. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p. 102.

280 BARBOSA, Raissa Maria Rezende de Deus. Os Tribunais de Contas e a moralidade
administrativa. Belo Horizonte: Forum, 2010. p. 110.
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Para Medauar®!, a eficiéncia é principio que norteia toda a atuacgéo da
Administragcéo Publica e se liga a ideia de agdo de modo rapido e preciso para produzir
resultados que satisfagam as necessidades da populagéao. A eficiéncia se contrapde a

lentiddo, ao descaso, a negligéncia e a omissao.

Bliacheriene?82, define eficiéncia como a menor relagido custo/beneficio
possivel para alcangar os objetivos propostos de maneira competente, segundo as
normas preestabelecidas, podendo ser traduzido também na forma de indicadores de

produtividade das agdes desenvolvidas.

Juarez Freitas?®3, entende eficiéncia como a vedagdo aos meios
inapropriados, ou seja, as tarefas desenvolvidas pela Administracdo Publica devem
ser cumpridas com o emprego de meios apropriados e pertinentes, além de serem

executadas em tempo razoavel.

Nesse sentido, a Lei Organica do TCU (Lei n°® 8.443/1992) também trouxe
a possibilidade de auditar?®* projetos e programas autorizados na Lei orgcamentaria

anual, avaliando os seus resultados quanto a eficacia, eficiéncia e economicidade.

A Lei Organica do TCU ainda externou a preocupagao com o desempenho
do proprio controle, dispondo no seu art. 90, §2° que “no relatério anual, o Tribunal
apresentara analise da evolugdo dos custos de controle e de sua eficiéncia, eficacia e

economicidade”.

Para Gomes?8® apenas a economicidade tem relagao direta com a despesa
publica em sentido estrito e aos atos geradores de despesa, sob fundamento de que
a Lei Orgéanica do TCU refere-se a “ato antieconémico”, ja a eficacia, eficiéncia e
efetividade incidiriam mais propriamente no processo de concretizacdo da despesa
publica, portanto, estdo mais relacionados as politicas e programas publicos. Segundo

o autor, € natomada de decisao que a eficiéncia deve prevalecer na escolha da melhor

281 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno, 17. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2013, p. 146.

282 BLIACHERIENE, Ana Carla. Controle da eficiéncia do gasto orgamentario. Belo Horizonte:
Férum, 2016. p. 167.

283 FREITAS, Juarez. Direito fundamental a Boa Administragdo Publica. 3 ed. Sido Paulo.
Malheiros, 2014, p.32.

284 Por solicitagdo da comissdo a que se refere o art. 166, § 1°, da Constituicdo Federal, ou comisséo
técnica de qualquer das Casas do Congresso Nacional.

285 GOMES, Emerson Cesar da Silva. O Direito dos Gastos Publicos no Brasil. Sdo Paulo: Editora
Almedina Brasil, 2015. p. 310-311.
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alternativa formulada, deve-se realizar estudos que permitam que as intervengdes
estatais sejam mais efetivas, pautando-se a implementacéao pela eficacia, atingimento
de objetivos e pela economicidade na aquisicao de insumos. Ressalta que, entretanto,
a impugnacao de uma politica, ato de gestdo ou despesa por razdes de ineficiéncia,
antieconomicidade, ineficacia ou inefetividade, ndo podera ser realizada apenas com
argumentos meramente qualitativos. A avaliagdo deve ser feita mediante avaliadores

de desempenho que traduzem conceitos em termos numeéricos ou quantitativos.

Necessario enfatizar que apesar de ndo serem sindnimas, as expressoes
“qualidade do gasto publico” e “qualidade do servigo publico” ou “qualidade do setor

publico”, estes os conceitos estdo intimamente ligados.

3.1.2.3 Breve analise de Decisoes do TCU sobre o tema

Conforme linhas acima, reconhece-se que a economicidade tem relagao
mais direta com a despesa publica em sentido estrito e aos atos geradores de
despesa. Sendo que a eficacia, a eficiéncia e efetividade estdo mais relacionadas ao
processo de concretizagdo da despesa publica, ou seja, as politicas e programas

publicos.

Superando antigas posi¢cées doutrinarias que privilegiavam os “poderes
discricionarios” dos gestores como se fossem ilimitados, o Tribunal de Contas da
Unido vem analisando a propria legitimidade da politica publica, reconhecendo sua
ineficiéncia ou ineficacia.

Encontramos esse tipo de controle, por exemplo, no Acérdao n® 1770/2006,
proferido pelo Plenario do TCU em 27/09/2006, no processo de Tomada de Contas n°
009.999/2006-2, que trata de auditoria realizada no IBAMA, cujo objetivo foi fiscalizar
os procedimentos e a¢des do Ministério do Meio Ambiente destinados a criagao de

parques nacionais nos estados do Parana e Santa Catarina.

Segundo a conclusdo da auditoria, houve a constatagdo de “falhas na
politica publica adotada” para conservacao da biodiversidade nacional por meio da
criacdo de unidades de conservacao:

IV - CONCLUSAO

Tendo em vista que a criagdo das Unidades de Conservagdo em analise foi
precedida de diversas manifestacbes contrarias, tanto do setor publico,



110

quanto do privado, com alegagdes de que essas ocasionariam prejuizos aos
municipios envolvidos, devido, principalmente, a perda de areas para
atividade agropecuaria e para extracdo madeireira, com consequente
diminui¢cao de arrecadacéo tributaria, de geragdo e manutengao de empregos
e, por sua vez, de renda, e de investimentos para a regido, e que o Governo
Federal, durante a realizacdo dos estudos, nao apresentou argumentos
refutando essas afirmagdes ou alternativas econdmicas capazes de serem
tao atrativas quanto aquelas atividades, e nem sequer apresentou estimativa
de custos para implantacao das Unidades, o que inclui regulariza¢ao fundiaria
(com pagamento de indenizacao por desapropriagao) , elaboragéo de planos
de manejo e outras acdes, além de ndo ter envolvido todos os setores
afetados na discussao, tornam-se improvaveis a implantagao e a gestdo das
Unidades no curto ou médio prazos, mormente, se levados em conta os
recursos publicos escassos para a area ambiental federal.

Esse quadro indica falhas na politica publica adotada para conservacao da
biodiversidade nacional por meio da criagdo de unidades de conservagao,
uma vez que nao estdo garantidas as condicdes necessarias para
implantacdo e gestao eficientes e eficazes das unidades criadas, colocando
em questionamento se a simples criagao contribui para conter a destruigao
da biodiversidade, dado que a situagdo da maior parte das unidades de
conservagao é bastante precaria, conforme ja constatado em outros trabalhos
realizados por este Tribunal, e que a cada ano as fontes orgamentarias estao
menores, e as extra orgamentarias, como a da compensagdo ambiental
prevista no art. 36 do SNUC, ainda sédo controversas. Esse € um ponto que,
s.m.j., merece avaliagao para atestar o sucesso ou o fracasso dessa politica
(sem destaques no original)?%8,

O Acoérdao resultou em determinagao ao Ministério do Meio Ministério do
Meio Ambiente e ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis que constituissem grupo de trabalho para elaborar “procedimentos a
serem observados quando da realizagdo de estudos técnicos para a criagdo de
unidades de conservagao” e mais uma serie de determinagdes que em resumo, dao
énfase na participacdo e oitiva dos setores afetados pela politica publica

anteriormente a usa implementacao.

Em outra oportunidade, com relagdo ao Projeto de Integragcdo Nacional do
Rio Sao Francisco?®’, o TCU determinou a sustagéo dos atos conducentes ao contrato
até que fosse realizada diligéncia ao Ministério da Integracdo Nacional acerca de
graves irregularidades apontadas como falhas ou omissdes capazes de questionar a

viabilidade (técnica, operacional e ambiental) da execucao da obra.

O TCU também vem avaliando a governanca das politicas publicas por

286 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acesso aos servigos eletrénicos. Disponivel em:
http://portal.tcu.gov.br/e-tcu/, consulta em 28.07.2017.

287 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acordao n°® 1147/2005, sessdo de 10/08/2005, Processo
011.659/2005-0, Relator Min. Benjamin Zymler. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/pesquisadurisprudencia/#/pesquisa/acordao-completo, acesso em
10.07.2017.
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meio de auditorias. Em 2015, por exemplo, realizou auditoria de natureza operacional
para avaliagdo da governanga em politicas publicas de mobilidade urbana no ambito
federal. Os investimentos da Unido em empreendimentos de transporte coletivo
urbano, em 2014, foram superiores a R$ 100 bilhdes. A auditoria subsidiou o Parecer
Prévio sobre as Contas de Governo relativas ao exercicio de 2014. Foram abordados
trés componentes de governanga: institucionalizagdo, planos e objetivos, e

coordenacao e coeréncia?®,

Com base nos resultados da auditoria, o TCU recomendou a Secretaria
Nacional de Transporte e da Mobilidade Urbana (Semob), que pertence ao Ministério
das Cidades, que adote metas e indicadores de desempenho para aferir se os
resultados almejados pela Politica Nacional de Mobilidade Urbana estdo sendo
alcangados. Recomendou também que a secretaria aperfeicoe a avaliagdo e a
autorizagdo de projetos de mobilidade urbana de forma que contemple analise

individual de cumprimento dos objetivos e diretrizes daquela politica2®.

Em outra oportunidade, o TCU realizou levantamento sobre politicas
publicas de inclusao digital do governo federal, com o objetivo de compreender as
politicas publicas e programas do Governo Federal relacionados a inclusao digital,

além de identificar potenciais agdes de controle futuras?®°.

Vé-se, portanto, que cada vez mais o 6rgao de controle vem analisando a
eficacia, a eficiéncia, a efetividade e a propria legitimidade das politicas publicas

implementadas.

3.1.2.4 A Demanda da Sociedade por Resultados dos Orgaos de Controle

Conforme mencionado no item anterior, a Lei Organica do TCU externou a

preocupagao com o desempenho do proprio controle, dispondo no seu art. 90, §2° que

288 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. TCU avalia governanga em politicas publicas de mobilidade
urbana. Noticias. 06 de out. 2015. Disponivel em: http://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-avalia-
governanca-em-politicas-publicas-de-mobilidade-urbana.htm, acesso em 01.08.2017.

289 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. TCU avalia governanga em politicas publicas de mobilidade
urbana. Noticias. 06 de out. 2015. Disponivel em: http://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-avalia-
governanca-em-politicas-publicas-de-mobilidade-urbana.htm, acesso em 01.08.2017.

290 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. TCU realiza levantamento sobre politicas publicas de
inclusdo digital. Noticias. 01 set. 2015. Disponivel em: http://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-
realiza-levantamento-sobre-politicas-publicas-de-inclusao-digital.htm, acesso em 01.08.2017.
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“no relatério anual, o Tribunal apresentara analise da evolugao dos custos de controle

e de sua eficiéncia, eficacia e economicidade”.

Desde 2012, o TCU vem inserindo em seu Relatério de Atividades Anuais,
os resultados dos beneficios financeiros das ag¢des de controle externo. Segundo
consta deste item do Relatério, os beneficios das a¢des de controle externo sdo, em
grande parte, de dificil mensuragdo em termos financeiros e advém, por exemplo, da
propria expectativa do controle, da prevencdo do desperdicio, de melhorias na
alocacéo de recursos, da sugestao de aprimoramento de leis, da reducado de danos
ambientais e da melhoria de politicas publicas. Mas alguns resultados sédo passiveis
de mensuragao em termos financeiros, inclusive com a geragao de beneficios por

tempo indeterminado.

No ambito do TCU, a identificacao, avaliacado e registro de beneficios das
acoes de controle externo, bem como sobre a sistematica de langamento,
acompanhamento e divulgagdo do indicador de desempenho foi instituida pela
Portaria TCU n°® 82/2012, regulamentada pela Portaria Segecex n°® 10/2012 e alterada
pela Portaria Segecex n°® 17/2015, que em seu anexo unico, conceitua o que é

considerado beneficio financeiro:

Beneficio quantitativo financeiro: o beneficio sera quantitativo financeiro
sempre que puder ser expresso em unidades monetarias. S&o tipicamente
financeiros aqueles referentes a propostas de débito, multa, glosa ou
impugnacao de despesas, interrup¢cdo do pagamento em folha de vantagem
indevida, redugdo de valor contratual, reducdo de tarifa publica. A
quantificagao financeira do beneficio deve constituir, sempre que possivel,
objetivo a ser perseguido pela secretaria, porque a unidade monetaria permite
o tratamento de forma agregada de beneficios gerados em vérios processos,
caracteristica relevante quando se busca a divulgagédo de dados.

A mesma portaria estabelece orientagdo e metodologias a serem utilizadas

na valoragao destes beneficios.

Relativo aos beneficios financeiros das agcdes de controle no periodo de

2012 a 2016, o TCU?" apresentou o seguinte quadro:

Ano Beneficios Financeiros no
periodo
(R$ bilhoes)
2012 12.703.825.351,71
2013 19.938.900.176,86

291 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério de atividades. Transparéncia. Disponivel em:
http://portal.tcu.gov.br/transparencia/relatorios/relatorios-de-atividades/, acesso em 20.07.17.
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2014 6.126.910.800,75
2015 23.884.600.607,44
2016 9.693.196.813,29

O Orgdo de Controle Externo, ressalta que os valores dos beneficios
financeiros das a¢des de controle (excluindo-se a aplicagéo de débito e de multa) ndo
seguem um padrao definido e que a totalizagdo de um periodo pode apresentar
grande variagdo de ano para ano em razao de fatores esporadicos, singulares, n&o
relacionados diretamente com a quantidade de processos de controle externo

validados em dado periodo.

O TCU também informa, neste Relatdério, que quando aprecia processos de
elevada materialidade, a acdo de controle pode proporcionar a economia de vultosos
montantes de recursos publicos, ja considerando, na estimativa, os beneficios que
aquela agao trara nos préoximos meses. Exemplifica que foi 0 que aconteceu, no ano
de 2015, quando apenas um processo (TC 015.159/2013-2, Acordao 1255/2015-TCU-
Plenario, relator: Ministro Augusto Nardes), resultou em beneficios do controle da
ordem de R$ 12 bilhdes, representando 50,8% dos beneficios apurados naquele ano

e o0 dobro dos beneficios apurados no ano anterior.

Ao referir-se a “Acdes de Controle”, o TCU exemplifica com processos onde
ocorreram corre¢gdes de irregularidade ou impropriedades a tempo de evitar o

desperdicio de dinheiro publico.

Segue listando os beneficios destas A¢des de Controle, conforme o tipo de

beneficio verificado:

Beneficio Valor (R$)
Correcao de irregularidades ou 6.144.749.478,57
impropriedades
Incremento da economia, eficiéncia, 302.568,00

eficacia ou efetividade de 6rgao ou
entidade da administragdo publica

Outros beneficios diretos 658.437,09
Redugao de preco maximo em 1.016.972.642,41
processo licitatorio especifico

Aperfeicoamento em metodologias 7.944.383,99

de estimativa de custos ou redugéo
de pregos em tabelas oficiais
Elevacao de prego minimo da 34.160.540,71
outorga ou da empresa a ser
privatizada
Reducéo de tarifa puablica 26.797.526,27
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TOTAL 7.231.585.577,04

Fonte: Secretaria-Geral de Controle Externo do TCU (Segecex).

Somados ao valor dessas deliberagdes o TCU ainda considera como
beneficios das a¢des de controle externo, os valores das condenagdes em débito e

aplicagao de multas (R$ 386.839.969,00), que, em tese retornam aos cofres publicos.

Assim, considera que o beneficio financeiro total mensuravel das agbes de
controle, no ano de 2016, atingiu o montante de R$ 9.693.196.813,29, valor 5,16 vezes
superior ao custo de funcionamento do TCU no periodo (R$ 1.877.137.878,11), o que
significa que para cada R$ 1,00 (Real) gasto no controle, houve retorno de R$ R$ 5,16

a sociedade.

Ja no relatério trimestral deste ano?®?, ha um total de beneficios
mensurados em R$ 1.640.580.471,12, o que significa que a cada R$ 1,00 (real) gasto

no controle, houve um retorno de R$ 4,40, apenas no primeiro trimestre de 2017.

Ainda que possa ser questionada a metodologia destes resultados, ha que
se exaltar a iniciativa do TCU em mostrar a sociedade os resultados do controle de
gastos. Os orgaos de controle devem demonstrar efetividade sob pena de perderem

a razao de existir2®s,

O Tribunal de Contas de Santa Catarina?®*, por enquanto, adota apenas

parametros quantitativos referente aos valores de multas ou débitos imputados.

Ha algumas iniciativas louvaveis também no que diz respeito a integragao
digital, como o Blog #EuFiscalizo?®®, que é voltado ao cidaddo e tem por objetivo
fomentar e divulgar agdes de controle social e de cidadania desenvolvidas pelo TCU

e por outras instituigdes.

Além disso, o TCU promove a cobertura, em tempo real, de eventos e
sessdes especiais, via redes sociais. Também realiza campanhas tematicas com

objetivo de interagir e engajar os seguidores dos perfis oficiais nas redes sociais como

292 BRASIL. Tribunal de Contas da Uniao. Relatério de atividades. Transparéncia. Disponivel em:
http://portal.tcu.gov.br/transparencia/relatorios/relatorios-de-atividades/, acesso em 20.07.17.

293 Chegou a ser aventada a extingdo do TCU na PEC 90/07, arquivada em 25.12.2014. Disponivel em:
https://lwww25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/82820, acesso em 28.07.17.

294 BRASIL. Tribunal de Contas de Santa Catarina. Relatério de Atividades. Disponivel em:
http://www.tce.sc.gov.br/relatorio-atividades/2016, acesso em 20.07.17.

295 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Disponivel em: http://www.eufiscalizo.gov.br/, acesso em
28.07.17.
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no Facebook?®, Twitter?®’e Youtube?®, além da divulgagado videos institucionais nos
canais da TV Camara e da TV Senado e veiculagao de spots no Minuto do TCU no

programa de radio “A voz do Brasil”.

Em iniciativa inédita também no TCU, no ano passado, foi langado um
“Desafio de Aplicativos Civicos” cujo objetivo era o desenvolvimento de aplicativos
que oferegam servigos e informagdes Uteis ao cidadao, utilizando a mobilidade dos

aparelhos celulares e tablets como vantagem, estimulando o Controle Social Digital.

Como resultados foram desenvolvidos aplicativos para a prestagao de
servico a populacdo, como o Mapa de Saude, Vacinapp e Remédios, todos
disponiveis na App Store. Os aplicativos Remédios e Vacinapp foram baseados nos

dados abertos e sdo os primeiros apps no Pais em que o crowdsourcing?®® é publico.

3.2 OS CONTROLES SOCIAIS E A NECESSIDADE DE INOVAGOES NO
CONTROLE

Quando se fala em controle da Administragéo Publica em tempos dificeis
como O0Ss que vivenciamos, nos vem logo a memoéria, a atual crise de
representatividade politica. O cidaddo ndo se se sente representado na medida em
que também nado acredita que haja algum controle efetivo exercido pelos

representantes.

Nao se nega a importancia dos controles institucionalizados, mas a
atualidade tem revelado que estes controles se tornaram insuficientes. Ha uma

descrenga generalizada nos mecanismos controles instituidos pelo Estado.

Na medida em que o Legislativo ndo consegue representar as demandas

da cidadania, a partir da reforma gerencial de 19953, promovida apds a Constituicao

29 Disponivel no perfil: www.facebook.com/tcuoficial
297 Disponivel no perfil: @tcuoficial
2% Disponivel no perfil: www.youtube.com/tcuoficial

299 O sistema de “crowdsourcing” é abastecido pelos usuarios e cria uma compilagdo de dados. As
informagdes coletadas com a participagdo da sociedade serdo usadas para gerar conteudo e auxiliar
os 6rgaos de controle externo e o préprio Estado a criar politicas publicas mais efetivas. Mais detalhes
no enderego http://portal.tcu.gov.br/desafio-aplicativos-civicos/.

300 A autora refere-se a reforma gerencial (Gestao Gerencial ou Nova Gestéo Publica) fomentada pelo
Banco Mundial e ocorrida em paises como Gra-Bretanha (no governo de Margareth Thatcher, de 1979
a 1990), Nova Zelandia (1984 a 1994), Australia (1987) e Estados Unidos (durante o governo de Bill
Clinton), Suécia e Franca, a partir da década de 70, em decorréncia da crise do modelo de intervencéo
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de 1988, cresce um movimento de convergéncia de interesses: de um lado a
crescente preocupacao da sociedade com o controle social da administragdo publica
e, de outro, a disposicao crescente na area publica, dos agentes politicos e
burocraticos, de aceitar e reconhecer a importancia do controle social e participagao

da sociedade na escolha e implementagao de politicas publicas30".

No Brasil essa mudanca de concepcdo ficou explicita quando a

Constituicao apontou para uma gestao compartilhada

ao obrigar em certas areas, e recomendar, em outras com maior
entrosamento direto entre gestores e populacdo em geral, a partir de
conselhos e féruns, tanto consultivos como deliberativos, de diversos tipos
[...]. Juntou-se aos espagos institucionais abertos pela Constituicdo uma nova
geragao de gestores e técnicos com interesse em agir no nivel estadual e,
especialmente, no dambito municipal [...] comegaram a reconhecer e a aceitar
a importancia da presenca cidada na discuss&o e implementagéo de politicas
publicas. Enquanto isso, a mobilizagdo cidada comecgou a ir além da pressao
e entrar no espago da proposta, planejamento e implantagdo da agéo” 392

Ou seja, ja nao é novo o movimento de busca pelos gestores, de
legitimagao politica de suas escolhas, por meio da participagdo dos diversos setores
sociais no ciclo da politica publica, desde a formulagao, até a implantacdo e ainda o
monitoramento e o controle. Da mesma forma, o cidadao também passou a adotar
uma postura mais ativa no sentido de exigir ética, transparéncia e resultados na
atuacao do gestor publico e exemplo disso € que o Brasil possui grande numero de
organizagdes civis cujo objetivo é controle do Estado, como féruns de controle social

e observatorios, alguns com expressiva atuagao.

A autora cita o exemplo de um caso que se tornou emblematico no Brasil
como modelo de atuacgao social, o do municipio de Ribeirao Bonito, no Estado de Sao

Paulo®%, em que a mobilizagdo e controle sociais renderam duas cassagbes de

estatal na economia. Em linhas gerais, a reforma buscava superar o modelo de gestdo burocratica
anterior, reestruturar o funcionalismo, aumentar a eficiéncia e a transparéncia, aproximar o setor publico
do cidadao, restringir os gastos publicos, diminuir o tamanho do Estado, entre outros. In
BLIACHERIENE, Ana Carla. Controle da Eficiéncia do Gasto Orgamentario. Belo Horizonte: Editora
Forum. 2016. p. 44-50.

301 BLIACHERIENE, Ana Carla. Controle da Eficiéncia do Gasto Orgamentario. Belo Horizonte:
Editora Forum. 2016. p. 224-225.

302 BLIACHERIENE, Ana Carla. Controle da Eficiéncia do Gasto Orgcamentario. Belo Horizonte:
Editora Férum. 2016, p. 48.

303 G1 SAO CARLOS E ARARAQUARA. Jovens de Ribeirdo Bonito, SP, se unem no combate a
corrupgdo. Globo.com [Internet] 06.out. 2012. Disponivel em: http://g1.globo.com/sp/sao-carlos-
regiao/noticia/2012/10/jovens-de-ribeirao-bonito-sp-se-unem-no-combate-corrupcao.html, acesso em
25.07.2017.
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prefeitos e a participacéo efetiva da comunidade nas decisdes a serem tomadas. Os
Amigos Associados de Ribeirdo Bonito (Amarribo) se uniram para promover o
desenvolvimento da cidade, empreender projetos de interesse social e lutar pelo uso
correto dos recursos publicos. A entidade foi convidada a representar o Brasil na
Transparéncia Internacional, uma organizagdo nado governamental de combate a

corrupgao no mundo3%4,

Nesse contexto, também cabe destacar a influéncia de um movimento
conhecido por “Novo Servigo Publico (NSP)” termo cunhado por Denhart3%®, mas que
no Brasil recebeu outras denominagbes como “Gestao Societal’, Gestdo Social,
Gerente Equalizador ou Nova Gestao Democratica e que representa uma alternativa

a Gestao Gerencial ou Nova Gestao Publica (New Public Management)3%.

Inspirado na teoria politica democratica e que visa conectar Governo e os
cidadaos e ampliar a democracia através da participagéo da sociedade organizada na
administracdo publica, originou-se da participagdo de elementos diversos, como a
teoria da cidadania democratica; o modelo de comunidade e sociedade civil;
concepgdes sobre cidadania ativa e participativa e a constatagao de que os individuos
estdo se engajando na governanga. Ou seja, renasce a ideia de comunidade e
sociedade civil, onde as pessoas trabalham seus interesses pessoais sem esquecer

do interesse publico maior3.

Opondo-se a Nova Gestdo Publica - que se constréi sobre conceitos
econdmicos como maximizacao do interesse proprio - o Novo Servico Publico
caracteriza-se por uma estrutura colaborativa, com liderancas compartilhadas e com

o envolvimento colaborativo entre 6rgaos publicos, privados, organizagées sem fins

304 BLIACHERIENE, Ana Carla. Controle da Eficiéncia do Gasto Orgcamentario. Belo Horizonte:
Editora Férum. 2016, p. 48.

305 DENHARDT, Robert B. Teorias da administragao publica. Sdo Paulo: Cengage Learning, 2012.
p. 215.

306 Que teve inicio na década de 80, com grande expressdo na Nova Zelandia, Australia, Inglaterra e,
mais tarde, nos EUA, e que busca transformar o governo numa organizagdo mais competitiva por meio
da ac&o empreendedora do administrador, com maiores resultados para a populacdo. In DENHARDT,
Robert B. Teorias da administragao publica. Sdo Paulo: Cengage Learning, 2012. p. 197-200.

307 BLIACHERIENE, Ana Carla. Controle da Eficiéncia do Gasto Orgamentario. Belo Horizonte:
Editora Férum. 2016. p. 51-54.
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lucrativos e comunidade, visando ao estabelecimento de acordos38.

Destaca-se a seguir, alguns dos principais instrumentos que contribuiram

no desenrolar deste movimento.

3.2.1 Transparéncia e a importancia da Lei de Acesso a Informagao

O regime juridico do gasto publico pressupbe a sujei¢do ao principio da
transparéncia, assim como ao dever de prestar contas e ao controle estatal e social.
Nesse sentido, transparéncia também é sinbnimo de “transparéncia fiscal”,
“transparéncia na gestao fiscal”, “transparéncia administrativa”, “transparéncia na

gestdo publica”, “transparéncia orgamental”, entre outros3%.

A transparéncia administrativa € decorréncia do principio democratico, que
pressupde trés subprincipios ou instrumentos: o principio da publicidade, da

motivagdo e da participacao popular3,

Evidentemente que o principio da transparéncia ndo se restringe apenas

aos gastos publicos, mas para fins deste trabalho este é o foco principal.

AlLein®4.320/1964, que estatui normas gerais de direito financeiro ja previa
a obrigacao dos entes federados de remeterem informagdes e balangos ao Conselho
Técnico de Economia e Finangas do Ministério da Fazenda para publicacdo do
balango consolidado de contas da Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal, suas

autarquias e outras entidades.

Desde 14, a transparéncia no Brasil evoluiu muito e foi com o advento da
Constituicao Federal de 1988 ganhou forga, o art. 5°, inciso XXXIII dispds que “todos
tém direito a receber dos érgaos publicos informagdes de seu interesse particular, ou
de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de
responsabilidade”, com a ressalva daquelas cujo sigilo seja imprescindivel a

segurancga da sociedade e do Estado.

308 SANTOS, Aline Regina et. al. A proposta do Novo Servigo Publico e a Agao Comunitaria de
Bairro: um Estudo de Caso. In: Encontro de Administragdo Publica e Governanca. ENAPG, 2006. P.
Disponivel em: http://www.anpad.org.br/admin/pdf/ENAPG267.pdf, acesso em 28.07.2017.

309 GOMES, Emerson Cesar da Silva. O Direito dos Gastos Publicos no Brasil. Sao Paulo: Editora
Almedina Brasil, 2015. p. 320.

310 O autor se refere ao conceito de MARTINS JUNIOR (2004) in GOMES, Emerson Cesar da Silva. O
Direito dos Gastos Publicos no Brasil. Sdo Paulo: Editora Almedina Brasil, 2015. p. 320.
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Este dispositivo foi regulamentado pela chamada Lei de Acesso a
Informacéo - LAl (Lei Complementar n® 12.527/2011).

Antes disso, porém, ja havia a Lei n°® 9.755/98, que dispbs sobre a criagao
da homepage na internet “Contas Publicas” pelo Tribunal de Contas da Unido, que
pode ser vista com precursora dos Portais de Transparéncia que hoje se

disseminaram em praticamente todos os enderecos eletronicos de érgéos publicos.

Também a Lei Complementar n° 101/2000 — Lei de Responsabilidade
Fiscal, ja havia previsto instrumentos de transparéncia na gestédo fiscal e a Lei
Complementar n° 131/2009, conhecida como “Lei da Transparéncia, acrescentou
dispositivos a LRF, estabelecendo normas para disponibilizagcdo, em tempo real, de
informagdes pormenorizadas sobre a execugao orgamentaria e financeira da Uniao,

dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

De forma especial, a LRF destaca-se no assunto transparéncia das
despesas publicas, coerente com o0 momento e contexto fiscal da época em que a lei
foi editada. Dispdés um capitulo inteiro dedicado a transparéncia da gestéao fiscal,
controle e fiscalizagdo. Inovou nos conceitos como o de despesa publica de forma

agregada, com a preocupacao de deixar evidente a situagao fiscal do pais.

Disp6s ainda a LRF como instrumentos de transparéncia os planos,
orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestagcdes de contas e o respectivo
parecer prévio; o Relatério Resumido da Execugcdo Orcamentaria e o Relatério de

Gestao Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos3''.

Previu no art. 48, como medida para assegurar a transparéncia, o incentivo
a participacao popular e a realizacido de audiéncias publicas, durante os processos de
elaboracao e discussao dos planos, lei de diretrizes orgamentarias e orgamentos
(inciso |) e a liberagao ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em
tempo real, de informagcdes pormenorizadas sobre a execucdo orgcamentaria e
financeira, em meios eletrénicos de acesso publico (inciso 1), o que foi regulamentado

pela Lei Complementar n°® 131/20009.

Destaca-se o Portal Publico de Transparéncia do Governo Federal®'?, onde

31" BRASIL. Lei Complementar n° 101/2000. (Lei de Responsabilidade Fiscal). Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp101.htm, acesso em 28.07.2017.

312 BRASIL. Governo Federal. Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Uni&o. Portal da
Transparéncia. Disponivel em: http://www.transparencia.gov.br/, acesso em 28.07.2017.
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€ possivel ao cidadao acompanhar a utilizagdo dos recursos federais, desde 2004, o
site € mantido pelo Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral
da Unido (CGU) e tem o objetivo de garantir e ampliar a transparéncia da gestao
publica e fortalecer a participagao social na fiscalizagao dos gastos e investimentos

do Poder Executivo Federal.

O Portal disponibiliza informacdes sobre os recursos publicos federais
transferidos pelo Governo Federal para estados, municipios, para o Distrito Federal e
diretamente para o cidad&do, bem como dados sobre os gastos realizados pelo proprio
Governo Federal em compras ou contrato de obras e servigos. Adicionalmente, o
espaco exibe, com atualizacao diaria, os documentos de todas as fases de execucao

da despesa gerados no dia anterior.

Aferramenta disponibiliza, ainda, informacdes sobre sangdes recebidas por
empresas, organizagdes sem fins lucrativos e pessoas fisicas em suas relagdes com
a Administracdo Publica Federal e informacdes sobre servidores publicos, incluidos
dados cadastrais, remuneracgao, utilizagao de iméveis funcionais e eventuais punigoes

sofridas, entre outros.

Outros sitios eletrébnicos também surgiram antes mesmo da
obrigatoriedade legal, como o “Comprasnet” do Governo Federal®'?, onde o cidadéo
pode ter acesso ao sistema de compras e contratagbes do governo federal, podendo
acessar dados de fornecedores, licitagdes, contratos, compras sem licitagdo, dados
de catalogos de materiais e servigos, etc. O objetivo € aumentar a transparéncia da
gestao publica, permitindo que o cidaddo acompanhe como o dinheiro publico esta

sendo utilizado e ajude a fiscalizar.

A CF/88 também ja obrigava a publicacdo, pelo Poder Executivo, de
Relatério Resumido de Execucdo Orgamentaria (RREO), que devera conter as
receitas e a das despesas executadas pelo ente federado, num determinado bimestre
(art. 165, §5°), prevendo que, no caso dos municipios estas contas devem ficar, por
60 dias, disponiveis a qualquer contribuinte, para o exame e apreciag¢ao o qual podera
questionar-lhe a legitimidade.

A Emenda Constitucional n°® 19/1998 introduziu outras duas disposi¢des a

313 BRASIL. Governo Federal. Portal de Compras. Disponivel em:
http://www.comprasgovernamentais.gov.br/, acesso em 28.07.2017.
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respeito da transparéncia. Trata-se do inciso Il do §3°, Il do art. 37 da Constituigao
Federal, que prescreve que “a lei disciplinara as formas de participagcado do usuario na
administracao publica direta e indireta, regulando o acesso dos usuarios a registros
administrativos e a informagdes sobre atos de governo” e ainda, o §6° do art. 39 da
CF/88, que dispbe sobre a obrigagcédo dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario
de publicar, anualmente, os valores do subsidio e da remuneragdo dos cargos e

empregos publicos.

Por ultimo, destaca-se a ja mencionada “Lei de acesso a Informagao” ou
LAI (Lei n° 12.527/2011) que regulamentou o art. 5°, inciso XXXIII3'4, o art. 37, §3°,
[1315 e o art. 216 da CF/19883'6, A LAl os procedimentos a serem observados pela
Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios, com o fim de garantir o acesso a

informacdes previsto nestes dispositivos legais.

A LAl estabelece que, além dos o6rgdos publicos integrantes da
administracdo direta dos Poderes Executivo, Legislativo, incluindo as Cortes de
Contas, e Judiciario e do Ministério Publico; as autarquias, as fundacgdes publicas, as
empresas publicas, as sociedades de economia mista e demais entidades controladas
direta ou indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, suas
disposi¢cdes se aplicam as entidades privadas sem fins lucrativos que recebam, para
realizacao de acodes de interesse publico, recursos publicos diretamente do orcamento
ou mediante subvengdes sociais, contrato de gestdo, termo de parceria, convénios,

acordo, ajustes ou outros instrumentos congéneres (art. 1°, incisos | e Il e art. 2°).

Define a chamada “transparéncia ativa” no art. 8°, como um “dever dos

orgédos e entidades publicas promover, independentemente de requerimentos, a

314 XXXIII - todos tém direito a receber dos 6rgaos publicos informagdes de seu interesse particular, ou
de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade,
ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel & seguranca da sociedade e do Estado;

315 § 3° A lei disciplinara as formas de participagdo do usuario na administragéo publica direta e indireta,
regulando especialmente:

[...] I - o acesso dos usuarios a registros administrativos e a informagdes sobre atos de governo,
observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII;

316 Art. 216. Constituem patrimoénio cultural brasileiro os bens de natureza material e imaterial, tomados
individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a identidade, a agdo, a memoéria dos
diferentes grupos formadores da sociedade brasileira, nos quais se incluem:

[.]

§ 2° Cabem a administrag&o publica, na forma da lei, a gestdo da documentagédo governamental e as
providéncias para franquear sua consulta a quantos dela necessitem.
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divulgacédo em local de facil acesso, no ambito de suas competéncias, de informagbes

de interesse coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas”.

A LAl também estabelece informagdes minimas no cumprimento deste
dever de transparéncia ativa (§1° do art. 8°), onde devem constar: o registro das
competéncias e estrutura organizacional, enderecos e telefones das respectivas
unidades e horarios de atendimento ao publico (inciso I); os registros de quaisquer
repasses ou transferéncias de recursos financeiros (inciso Il); os registros das
despesas (inciso lll); as informagdes concernentes a procedimentos licitatérios,
inclusive os respectivos editais e resultados, bem como a todos os contratos
celebrados (inciso 1V); os dados gerais para o acompanhamento de programas,
acgdes, projetos e obras de 6rgaos e entidades (inciso V); as respostas a perguntas

mais frequentes da sociedade (inciso VI).

Especifica que para cumprimento deste dispositivo, os 6rgéos e entidades
publicas deverao utilizar todos os meios e instrumentos legitimos de que dispuserem,
“sendo obrigatéria a divulgagcao em sitios oficiais da rede mundial de computadores
(internet)”, estabelecendo ainda requisitos minimos, as chamadas “ferramentas” que

estes sitios devem ter (§3°).

Por fim, destacam-se os arts. 32 a 34 da LAI, com a previsdo de
responsabilizagdo administrativo-disciplinar dos agentes publicos que deixarem de
observar a lei. Responsabiliza também os particulares que deem tratamento indevido
a informacao sigilosa ou profissional de que detenham em fung¢do de vinculo que

possuem com érgaos ou entidades publicas.

Acritica que se faz a esta lei € com relagdo ao inciso 1l do art. 13 do Decreto
n® 7.724/2012 (que regulamenta a LAI), o qual dispde que nao serdo atendidos
pedidos de acesso a informagao genéricos; desproporcionais ou desarrazoados; ou
ainda que “que exijam trabalhos adicionais de analise, interpretacdo ou consolidagao
de dados e informagdes, ou servigo de producao ou tratamento de dados que nao seja
de competéncia do 6rgao ou entidade”. Este dispositivo pode servir de pretexto para
o indeferimento de pedidos de informagao quando a Administragao nao desejar revelar
informagdes importantes ao cidaddo. Além disso, a anadlise interpretagao,

consolidacio e tratamento de dados sao atribui¢coes inerentes a funcéo administrativa,
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mas nem sempre esta expressa nas competéncias dos 6rgaos ou entidades 3'.

Percebe-se que ha um evidente prejuizo ao controle neste aspecto, uma
vez que é o proprio requerente que tera de fazer a interpretagéo de dados, o que, sem

duvida, dificulta o acesso a qualidade do gasto publico. Nesse sentido:

Do ponto de vista do cidadéo, interessa saber como estdo sendo aplicados
0s recursos publicos. E a resposta a esta questdo ndo é simples. A
transparéncia do gasto publico ndo pode ser restrita a despesa em sentido
estrito, devendo contemplar os processos e os resultados da acéao
governamental.

Os resultados das politicas e programas publicos sdo geralmente medidos
por meio de um sistema de indicadores de economicidade, eficiéncia, eficacia
e efetividade. Esse sistema de medigao pode exigir acesso a diversas fontes
de informacdo. Diversos agentes publicos podem ser necessarios para
alimentar os bancos de dados destas fontes. Pesquisas também podem ser
necessarias. Enfim, a transparéncia do gasto publico tem custos. (Grifou-
se)318

Evidente que muito se avancou em termos de transparéncia, mas também

ainda ha muito a se avangar.

O Estado dever proporcionar ao destinatario final da informacéo, o cidadao,
0S meios para o acesso substancial a informacao, ou seja, que o tornem “inteligiveis”
ao cidaddao médio, ao gestor médio, ao parlamentar, ao investidor, etc. enfim, a
qualquer interessado, a fim de torna-lo util ao Controle. Esse trabalho pode ser
realizado pelos 6rgaos de controle, interno e externo, auditorias privadas, agéncias de
classificagdo de risco, sindicatos, organizacbes nao governamentais (ONG’s), a

exemplo da ONG “Contas Abertas” e pela propria imprensa3'®.

No que foi visto até aqui, constata-se a obviedade da importancia da
“traducdo” destas informagbes técnicas em agbes, ou seja, nos resultados das
politicas publicas implementadas pelo poder publico, que deve chegar ao cidadao a
fim de proporcionar a efetiva participagao popular, tdo fundamental ao exercicio da

cidadania.

317 GOMES, Emerson Cesar da Silva. O Direito dos Gastos Publicos no Brasil. Sao Paulo: Editora
Almedina Brasil, 2015. p. 329.

318 GOMES, Emerson Cesar da Silva. O Direito dos Gastos Publicos no Brasil. Sao Paulo: Editora
Almedina Brasil, 2015. p. 329.

319 GOMES, Emerson Cesar da Silva. O Direito dos Gastos Publicos no Brasil. Sdo Paulo: Editora
Almedina Brasil, 2015. p. 328-329.
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Segundo Sarlet e Molinaro®?°, para que o direito de acesso a informagéo
cumpra seu papel que é tornar transparente os negocios do Estado, faz-se necessaria
a participagédo da sociedade civil, em uma proativa cidadania ndo se pode esperar
governos mudem por si mesmos e que “os ventos da globalizagdo e da modernizagao
nao converterdo de modo automatico burocratas egotistas em servidores abertos e
transparentes. O debate publico e a acado politica sdo elementos chave na

consolidagao da transparéncia”.

Destacada, portanto, a essencial importancia da participacéo da sociedade
para que haja a necessaria e esperada mudanga. Nesse contexto, cabe destacar
também, ainda que de maneira breve, uma grande evolugao legislativa que € a Lei n°
12.846/2013, a“ Lei Anticorrupgao”, a qual disciplina especificamente ilicitos

praticados por pessoas juridicas contra a Administragao Publica3?'.

Apesar de ja existirem leis esparsas estabelecendo puni¢cdes por crimes
praticados contra a Administragdo Publica, como o Cddigo Penal, a Lei de
Improbidade Administrativa (Lei n°® 8.429/92), a Lei de Licitagdes (Lei n® 8.666/93) e a
Lei da Ficha Limpa (Lei Complementar n® 135/2010)3%2, a Lei Anticorrupgdo veio a
ampliar esta responsabilizagdo na medida em que alcanga também pessoas juridicas
(art. 4°) trazendo previsao expressa de desconsideragdo da personalidade juridica
(arts. 3° e 14). Avangou também a lei quando previu a responsabilidade objetiva das
pessoas juridicas, que respondem independentemente de culpa ou dolo, respondem

subjetivamente somente seus dirigentes (art. 3°, paragrafos 1° e 2°).

Prevé sanc¢des na esfera administrativa e judicial, além do chamado acordo
de leniéncia, que é uma espécie de “delagao premiada” aplicada as empresas, com

objetivo de incentivar a colaboragao com as investigagdes (art. 16 e 17).

820 SARLET, Ingo Wolfgang. MOLINARO, Carlos Alberto. Direito a Informacgéo e Direito de acesso a
informacao como direitos fundamentais na Constituicao Brasileira. Revista da AGU, Brasilia-DF,
ano XIll, n. 42, out./dez.2014, p. 37-38.

321 O Rol de condutas é extenso e inclui: “prometer, oferecer ou dar, direta ou indiretamente, vantagem
indevida a agente publico, ou a terceira pessoa a ele relacionada (inciso |); comprovadamente,
financiar, custear, patrocinar ou de qualquer modo subvencionar a pratica dos atos ilicitos previstos
nesta Lei (inciso Il); comprovadamente, utilizar-se de interposta pessoa fisica ou juridica para ocultar
ou dissimular seus reais interesses ou a identidade dos beneficiarios dos atos praticados (inciso lll) e
ainda disposigées relativas a licitagcées e contratos (inciso V), conforme o art. 5° da Lei n® 12.846/2013,
disponivel em: http://www.planalto.gov.br

322 Em sua maioria, estas leis punem pessoas fisicas (com excecgdo da Lei de Licitagbes, que também
prevé sancdes a pessoa juridica).
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Destaca-se, por ultimo, os arts. 4° da Lei n° 12.965/2014 (Marco Civil da
Internet) que estabelecem como objetivos a promogéo: do direito de acesso a Internet
a todos (inciso |); o acesso a informacgao, ao conhecimento e a participagéo na vida
cultural e na condugao dos assuntos publicos (inciso Il); da inovagao e do fomento a
ampla difusdo de novas tecnologias e modelos de uso e acesso (inciso Ill); e da
adesdo a padroes tecnoldgicos abertos que permitam a comunicagdo, a

acessibilidade e a interoperabilidade entre aplicagdes e bases de dados (inciso V).

E o art. 7° prescreve que “o acesso a internet € essencial ao exercicio da
cidadania”. Assim, vé-se que, 0 acesso a tecnologia deve ser visto como fator
determinante ao desenvolvimento social, a melhoria na distribuicdo de renda e ao

exercicio pleno da cidadania.

3.2.2 A importancia das redes e o Controle Social

A busca de uma maior efetividade no controle deve envolver a criagao de

Novos mecanismos e a internet tem se mostrado uma grande aliada.

A rede constituida pela Internet nasceu da rede Arpanet, criada em 1969
pelos militares norte-americanos, cujo objetivo era garantir a comunicagdo caso

eclodisse uma guerra atémica3?3.

“Ndo havera vida fora da internet”. Esta frase, atribuida a Bill Gates3%*
reflete a realidade de como “a rede” se tornou o principal fenbmeno social da
atualidade, construindo uma verdadeira nova forma de organizagcdo da atividade

humana, uma nova estrutura social.

O filésofo francés Pierre Lévy conceitua ciberespaco e cibercultura

O ciberespaco (que também é chamado de “rede”) é o novo meio de
comunicacao que surge da interconexdo mundial dos computadores. O termo
especifica ndo apenas a infraestrutura material da comunicacgéo digital, mas
também o universo oceéanico de informagdes que ela abriga, assim como os
seres humanos que navegam e alimentam esse universo.

Quanto ao neologismo “cibercultura”, especifica aqui o conjunto de técnicas
(materiais e intelectuais), de praticas, de atitudes, de modos de pensamento

323 MATIAS-PEREIRA, José. Finangas Publicas: a politica orgamentaria no Brasil. 52 ed. S0 Paulo:
Atlas, 2010, p. 252.

324 NALINI, José Renato. Etica geral e profissional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 102 ed., 2013.
p. 459.
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e de valores que se desenvolvem juntamente com o crescimento do
ciberespagosd?s,

Para Lévy, “o efeito espontaneo da expansao do ciberespago é aumentar
as capacidades de controle estratégico dos centros de poder tradicionais sobre as
redes tecnoldgicas e humanas cada vez mais vastas e dispersas”. O autor entende
que uma politica voluntarista dos poderes publicos e da coletividade (associacbes e
grupos de empresarios) pode colocar o ciberespacgo a servigo do desenvolvimento de

regides menos favorecidas®?.

O autor sugere, entre outros beneficios, que este uso das redes possa
contribuir para “a maior participacao da populacado nas decisdes politicas”, mas que
isso ndo depende apenas de equipamentos materiais e sim de uma profunda reforma
das mentalidades e dos modos de organizacéo e dos habitos politicos. Trata, ainda,
do que chama de “democracia eletrénica”, segundo ele consiste em encorajar, tanto
quanto possivel, a expressao e a elaboragéo dos problemas da cidade pelos préprios
cidaddos, a auto-organizagdo das comunidades locais, a participagdo nas
deliberagbes por parte dos grupos diretamente afetados pelas decisbes, a

transparéncia das politicas publicas e a sua avaliagéo pelos cidaddos3?’.

Acredita-se que esse conceito também possa ser aplicado ao controle dos
gastos publicos, especialmente ao controle social, que é aquele realizado por pessoa
estranha ao Estado, individualmente ou em grupo, ou ainda por meio de entidades

juridicamente constituidas.

Embora, alguns diplomas legais tenham previsto estes mecanismos de
transparéncia antes mesmo do advento da internet, os que surgiram no final da
década de 1990 contribuiram sobremaneira a ajustarem-se a nova realidade do

mundo digital.

A interagdo entre o Estado e a sociedade brasileira ainda esta em um

patamar inadequado e o aperfeicoamento do sistema de informagdes sob a

325 | EVY, Pierre. Cibercultura. Traduc&o de Carlos Irineu da Costa. 32 ed. Sao Paulo: Editora 34, 2010,
p. 17.

326 LEVY, Pierre. Cibercultura. Traduc&o de Carlos Irineu da Costa. 32 ed. Sao Paulo: Editora 34, 2010.
190-191.

327 LEVY, Pierre. Cibercultura. Traducdo de Carlos Irineu da Costa. 32 ed. Sao Paulo: Editora 34, 2010.
p. 190.
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responsabilidade do Estado e das instituicdes privadas que elaboram pesquisas de

opinido publica é um primeiro passo para corrigir tais deficiéncias3?8.

Para Matias-Pereira3?°, na medida em que fica evidenciado que o Estado
pode gerenciar um complexo sistema de informacgdes, através da internet, torna-se
recomendavel que passe a utilizar essas tecnologias de informagao de forma intensiva
para consultar a sociedade no processo de formulacéo de politicas publicas, tornando

assim, o processo mais justo e democratico.

Nesse sentido, iniciativas como o Governo Eletronico®3® e projetos de
Governanga Digital®¥' sdo bem-vindos no sentido de fomentar a disponibilizagéo de
informacdes ao cidadao e a participacao direta na formulacido e controle de politicas

publicas.

Destaca-se, por sua vez, o aumento do surgimento dos controles sociais
que também sdo chamados de controles n&o institucionalizados compreendem as
manifestacbes de entidades da sociedade civil, de partidos politicos, os abaixo-
assinados, as passeatas, a imprensa falada, escrita e televisiva, as cartas a imprensa,
etc. e embora nem sempre culminem em medidas que contribuem ao aprimoramento

da Administracdo, produzem repercuss&os332,

A ONG “Contas Abertas”33 é um exemplo disso. Trata-se de uma entidade
da sociedade civil, fundada em 2005, que reune pessoas fisicas e juridicas
interessadas em contribuir para o maior controle da sociedade sobre os orgamentos

publicos. Traz como misséao:

Oferecer permanentemente subsidio para o desenvolvimento,
aprimoramento, fiscalizagdo, acompanhamento e divulgagédo das execugbes
orcamentaria, financeira e contabil da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, de forma a assegurar o uso ético e transparente dos

328 MATIAS-PEREIRA, José. Finangas Publicas: a politica orgamentaria no Brasil. 52 ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2010, p. 254.

329 MATIAS-PEREIRA, José. Finangas Publicas: a politica orgamentaria no Brasil. 52 ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2010, p. 253.

330 BRASIL. Governo Federal. Governo Eletronico. Disponivel em:
https://www.governoeletronico.gov.br/sobre-o-programa/diretrizes, acesso em 28.07.2017.

331  BRASIL. Governo Federal. Estratégia de Governanga Digital. Disponivel em:
https://www.governoeletronico.gov.br/documentos-e-arquivos/Estrategia-de-Governanca-Digital.pdf,
acesso em 28.07.2017.

332 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 17. ed. Sao Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2013. p. 423.

333 BRASIL. Contas Abertas. [Internet]. Disponivel em: http://www.contasabertas.com.br/site/quem-
somos/a-contas-abertas, acesso em 28.07.2017.
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recursos publicos, preservando-se e difundindo-se os principios da
publicidade, eficiéncia, moralidade, impessoalidade e legalidade, previstos no
artigo 37 da Constituicdo Federal.

Em raz&o de limitagcdes de sua estrutura operacional, fisica e financeira, o
Contas Abertas s6é acompanha, regularmente, desde a fundacdo, em 2005, a
execucao orgamentaria da Unido (Executivo, Legislativo e Judiciario). Levantamentos
e reportagens sobre dispéndios estaduais e municipais sdo esporadicos e, quando

realizados, objetivam comparacdes com a esfera federal.

Constam como objetivos fomentar a transparéncia; o acesso a informagao
e o controle social; estimular o aprimoramento da qualidade, da prioridade e da
legalidade do dispéndio publico; estimular a participagao do cidadéo na elaboragao e
no acompanhamento dos orgamentos publicos; estimular a fiscalizacdo das contas
publicas e estimular a cidadania participativa, especialmente a relagéo entre o governo

e a sociedade.

Destaca-se também o trabalho da ja mencionada “Transparéncia Brasil”,
que é a principal ONG de combate a corrupgao no Brasil. Como representantes da
sociedade civil, a ONG faz parte dos conselhos de Transparéncia da Controladoria
Geral da Unido, do Senado Federal e do governo do Estado de S&o Paulo e participou
da redagao, em conjunto com outras organizagdes com objetivos afins do projeto de

Lei que culminou na aprovagao da Lei de Acesso a Informacgao (Lei n® 12.527/2011).

Existem ainda os Observatorios Sociais (OS), que sdo espacos criados por
entidades representativas da sociedade civil com o objetivo de contribuir para a

melhoria da gestéo publica.

Em geral, sdo formados por empresarios, profissionais, professores,
estudantes, funcionarios publicos e outros cidadaos que, voluntariamente, atuam no
monitoramento das compras publicas em nivel municipal, desde a publicacio do edital
de licitagdo até o acompanhamento da entrega do produto ou servigo, de modo a agir
preventivamente no controle social dos gastos publicos, além de atuar em outras
frentes como educacao fiscal, insercdo da micro e pequena empresa em processos
licitatérios e construgédo de indicadores da gestao publica. Também presta contas a

sociedade do trabalho realizado334.

334 BRASIL. Observatorio Social do Brasil. [Internet]. Disponivel em: http://osbrasil.org.br/, acesso
em 10.07.2017.
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Atuam como pessoa juridica, na forma de associagdes e estdo presentes
em mais de 100 cidades em 19 estados brasileiros, organizados em rede, coordenada
pelo Observatério Social do Brasil (OSB), que promove a metodologia padronizada
para atuagao dos observadores, promovendo a capacitagao e oferecendo o suporte

técnico aos OS’s335.

Com relagdo aos Observatorios Municipais, cabe destacar um exemplo
préximo e que é destaque a nivel nacional: o Observatério Social do Municipio de Sao

José, vizinho a Floriandpolis.

Com receita mensal de R$ 6 mil e 35 voluntarios, o Observatério Social de
Sé&o José, em trés anos, contribuiu para elevar a economia do Legislativo da cidade -
verba ndo gasta devolvida aos cofres publicos - de R$ 300 mil para R$ 8,5 milhdes
anuais, além de ajudar a suspender licitacdes suspeitas. O Observatério € coordenado
pelo idealizador do OS pelo Auditor da Fazenda Estadual Jaime Klein, que dedica 4h
diarias no trabalho voluntario, que no ano de 2016 foi reconhecido em nacional e

internacionalmente pela rede de noticias BBC (British Broadcasting Corporation)336,

Mas infelizmente ha um problema que antecede o préprio exercicio da
cidadania: a falta de inclusé&o digital, no Brasil apenas 51,2% das pessoas tem acesso

a internet, e esse indice ndo trata de acesso publico3?’.

Aincluséo digital hoje é inclusive um dos objetivos da Agenda 2030 para o
Desenvolvimento Sustentavel da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU). Conta
como objetivo n° 9.c da Agenda 2030 dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel
da ONU: “Aumentar significativamente o acesso as tecnologias de informagédo e
comunicagao e se empenhar para oferecer acesso universal e a pregos acessiveis a

internet nos paises menos desenvolvidos, até 20207338,

A inclusao digital € um mecanismo que contribuira a democratizacdo do

335 BRASIL. Observatorio Social do Brasil. [Internet]. Disponivel em: http://osbrasil.org.br/, acesso
em 10.07.2017.

33 _ AMBRANHO, Lucio. BBC Brasil. O Voluntario que faz uma cidade economizar milhées por ano.
[Internet]. Disponivel em: http://www.bbc.com/portuguese/brasil-37526368, acesso em 28.07.2017.

337 RITTO, Cecilia. Brasil € o 72° colocado no ranking de inclusdo digital. Veja.com [Internet]. 24 maio
2016. Disponivel em: http://veja.abril.com.br/tecnologia/brasil-e-0-720-colocado-no-ranking-de-
inclusao-digital/, acesso em 28.07.2017.

338 ONU. Organizacdo das Nagdes Unidas. Agenda 2030. Objetivo 9. [Internet]. Disponivel em:
https://nacoesunidas.org/pos2015/0ds9/, acesso em 28.07.2017.
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controle dos gastos publicos.

3.2.3 A ética como elemento de democratizagao do controle

Uma pesquisa recente realizada pelo Instituto Datafolha33° entre os dias 21
e 23 de junho deste ano, registrou que a crise politica e econémica instalada no pais
contaminou a autoestima dos brasileiros, sendo que a vergonha de ser brasileiro
registrou seu maior indice desde o ano 2000: 47% da populagdo. A imagem negativa
do pais disparou, em 2010, 54% dos brasileiros citaram aspectos negativos quando
perguntados sobre o0 pais e a corrupgdo a época respondia por 4% das mengoes.
Hoje, 81% das respostas abrangeram aspectos negativos e corrupgéo, 23%.

Ao mesmo tempo, de um modo geral, esperamos muito do Estado e pouco
de ndés mesmos, € o que Dimenstein®*° chama de cidadania do “mi-mi-mi”, onde ha
queixas o tempo todo, mas ninguém faz nada.

A pessoa espera que o presidente, o prefeito, o vereador, resolvam alguma
coisa, mas ela mesma joga papel no chdo. O cidadao brasileiro tem uma
relacdo quase de adolescente com o Estado, ou seja, o sujeito vé como parte

do problema, mas nao da solugao. Ele considera o Estado corrupto, mas se
coloca como dependente dele.

O autor cita sua experiéncia de ter morado nos Estados Unidos e a
constatagdo dai advinda: todo americano colabora em alguma entidade, se considera
parte da solugdo. Exemplifica que viu uma campanha contra a paralisia infantil numa
exposicdo, onde se arrecadavam US$0,10 por pessoa, para ajudar nas pesquisas

para encontrar a cura da doenca.

Na mesma obra Pondé ressalta que quando o americano € taxpayer
(contribuinte em inglés), ele se vé como parte da solugdo e citando a exmpressao “little
platoon™4', afirma que no Brasil ndo temos a cultura de comunidade, do lugar onde

se vive e que, segundo estes mesmos autores, € dai que nascem as nogdes de

339 | ADEIRA, Pedro. Vergonha de ser brasileiro atinge recorde de 47%, diz Datafolha. Folha de Sao
Paulo. [Internet] 24 jun.2017. Disponivel em: http://www1.folha.uol.com.br/poder/2017/06/1895647-
vergonha-de-ser-brasileiro-atinge-recorde-de-47-diz-datafolha.shtml, acesso em 28.07.2017.

340 DIMENSTEIN, Gilberto et al. Verdades e mentiras: Etica e democracia no Brasil. 12 ed.
Campinas, SP: Papirus 7 mares, 2016. p. 53-54.

341 Segundo o préprio autor, esta expressdo de Edmund Burke e de Adam Smith, trabalhava a ideia de
que o homem se forma prioritariamente em sua familia e em seus grupos de convivio imediato, e ndo
nos coletivos abstratos das politicas publicas e utdpicas.
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cidadania, ética coletiva, politica, e ndo na relagao com o Estado, que é uma entidade

distante do individuo.

No Brasil, pulamos de uma posi¢ao em que nao temos nenhuma relagéao
com o Estado, ndo o cobramos, ficamos sem professores e médicos, para uma
situagao que € essa tal cidadania “mi-mi-mi”, ou seja, deixamos de participar, mas ao

mesmo tempo, esperamos que o Estado nos dé tudo, que seja assistencialista342.

Essa é a critica que se a propria cultura de que no Brasil todo mundo é

viuva do Estado, pois ndo existe uma tradigao liberal.

Entretanto, este quadro estd mudando. A atual crise politico-econémica e
porque nao dizer “ética” brasileira, acaba por impulsionar uma maior vitalidade no

envolvimento das pessoas com a coisa publica.

[...] o Brasil esta vivendo hoje uma Revolugao Francesa sem sangue. Nunca
tanta gente foi presa por malversagao de recursos. Nunca o poder, seja de
direita, seja de esquerda, havia sido checado, chocado. Nunca as pessoas
tiveram tanta informagcdo num prazo tdo curto. E nunca as pessoas
perceberam a gravidade que tem o voto. Que quando se vota em alguém, a
consequéncia disso pode ser grave. Que o governante tem que dar respostas
toda hora e em tempo real. E que se ele ficar no poder e for mal, pode sair no
meio do mandato por uma série de pressdes. Portanto, acredito que esse
“sangue” que esta havendo aqui, no pais, revela uma democracia mais
participativa, mais conectada. Eu tenho muita esperanca de que, cada vez
mais as pessoas venham a exigir mais eficiéncia do Estado, melhor servico
de saude e de habitagdo. O governo ndo vai conseguir subir os impostos
como gostaria, ele vai ter que melhorar a gestdo. [...] estou convencido de
que vivemos uma época de libertagdo, de uma relagao diferente entre
cidadao e Estado3®43.

A ética ressurge e revisitada neste contexto, como base das relagbes
humanas em suas dimensdes individuais e também coletivas, dado que o exercicio

da gestao na administragao publica nao pode desviar-se da sua condigcado coletiva e

vinculada ao exercicio do bem comum344.

A ética e a cidadania nao se desvinculam da questao dos principios da acao

do Estado e da moralidade administrativa.

342 PONDE, Luiz Felipe et al. Verdades e mentiras: Etica e democracia no Brasil. 12 ed. Campinas,
SP: Papirus 7 mares, 2016. p. 54-55.

343 DIMENSTEIN, Gilberto et al. Verdades e mentiras: Etica e democracia no Brasil. 12 ed.
Campinas, SP: Papirus 7 mares, 2016. p. 104-105.

344 RODRIGUES, Zita Ana Lago. Etica na gestdo publica. Curitiba: InterSaberes, 2016, p. 132.
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Para Rodrigues®¥, a grande conquista dos tempos contemporaneos no
ambito da gest&o publica constitui-se numa sociedade que seja de tal sorte organizada
que possa vir a ser a esfera norteadora das relagdes e da atuacdo do Estado em
funcao da ampliagcédo de representatividade e da participacédo dos sujeitos, para além
do mero exercicio de outorga de poder a outrem pelo voto (democracia
representativa), mas de modo que se ampliem as dimensdes de cidadania ativa. E
esta cidadania ativa envolve a compreensao de que nao somos apenas detentores de
direitos e deveres, mas também podemos ser criadores ou construtores e assim,
corresponsaveis, participes e avaliadores da gestao da coisa publica. Implica também,
na presenga de novos atores sociais, novas mediagdes e instituicbes, formas de
organizacgao de participagao da sociedade civil organizada, novos instrumentos para

uma transformacao social mais efetiva.

A moralidade, além de ser um principio constitucional (art. 37, caput da
CF/1988), apresenta uma dimensao ético-moral, pois pressupde a vinculagdo do
exercicio adequado da funcao exercida pelo gestor publico (incluido o agente politico)

no atingimento do bem comum.

Para Vazquez3#® a relagdo existente entre os interesses particulares e os
interesses coletivos € um dos indices determinantes para revelar os niveis de

eticidade e moralidade publica numa sociedade.

O progresso moral se mede, em primeiro lugar, pela ampliagcdo da esfera
moral na vida social. [..] em segundo lugar, pela elevacdo do carater
consciente e livre do comportamento dos individuos ou dos grupos sociais e,
por conseguinte, pelo crescimento da responsabilidade destes individuos ou
grupos no seu comportamento moral. [...] em terceiro lugar, o grau de
articulagédo e de coordenagéao dos interesses coletivos e pessoais.

Necessario enfatizar o papel da ética em relagéo a tudo que ja foi abordado,

no contexto do controle dos gastos publicos e sustentabilidade financeira do Estado.

Como visto no Capitulo |, ética diz respeito aos valores que adotamos
quando praticamos um ato ou tomamos decisdes, e, portanto, assumimos

responsabilidades.

Esta conduta deve se refletir na pratica da moralidade, cujos principios séo

345 RODRIGUES, Zita Ana Lago. Etica na gestdo publica. Curitiba: InterSaberes, 2016, p. 132-133.

346 VAZQUEZ, Adolfo Sanchez. Etica. Tradugdo de Jodo DellAnna. 34%d. Rio de Janeiro: Editora
Civilizagao Brasileira, 2012, p. 58-59.
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normativos e revelados pela conformidade com bons costumes, como 0 que 0 senso

comum define como honestidade.

Com efeito, os conceitos ético-morais séo aplicaveis a todos as formas de
conduta humana, o que inclui o ambito da Administragdo Publica, onde estes
parametros devem ser apurados ainda com maior rigor, por implicar tomada de
decisdes que envolvem dimensdes valorativas e que geram resultados afetos a toda

uma coletividade.

Assim, ao mesmo tempo que também nos cabe o direito exigir dos
governantes, no exercicio da fungdo publica, a moralidade nos gastos publicos,
também nos cabe o dever de participar da vida publica, da tomada de decisdes e do
controle destes gastos, por meio dos mecanismos hoje ja existentes e os que estao

sendo criados diante das novas tecnologias.

Quanto maior a participacdo social, maiores serdo os beneficios

decorrentes destas participacdes e responsabilidades compartilhadas.

Relevante destacar que um dos entraves ao exercicio desta cidadania
ativa, além do problema da falta de inclusdo digital ja citado anteriormente, é
antecedente e diz respeito a baixa escolarizacdo da populagdo que, conforme os
resultados de pesquisas realizadas indicam alto indice de analfabetismo funcional na
populacao brasileira, o que demonstra o quanto ainda temos que avangar em termos
de cidadania ativa®*’. E salutar que avancemos na melhoria dos indices sociais como

educacao.

A crise econbmica, politica e ética que vivenciamos no Brasil deixou

evidente que é preciso falar sobre ética e moralidade publica.

A obediéncia da atuagao estatal as boas praticas de gestdo é o que se
espera de um estado democratico de direito que tem o principio da moralidade como

balizador da atuagdo da Administragao Publica.

A mudancga de cenario pressupde um ativismo dos cidadaos, tanto nas
escolhas politicas quanto no controle dos gastos publicos. E essencial que o Estado
estimule esta participagdo com os instrumentos ja existentes, mas é necessario

avancar no exercicio da cidadania ativa utilizando-se a tecnologia como instrumento.

347 RODRIGUES, Zita Ana Lago. Etica na gestdo publica. Curitiba: InterSaberes, 2016, p. 159.
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Nesse contexto, entende-se que a ética pode ser um elemento de
democratizacdo deste controle, contribuindo para a efetiva fiscalizagdo da aplicacao

dos recursos publicos e por consequéncia, a sustentabilidade financeira do Estado.

Iniciativas como o ja mencionado Controle Social Digital, ou os “aplicativos
civicos”, como anteriormente abordado®*8, mostram que um nidmero crescente de
comunidades e empreendedores tém investido esforgos no desenvolvimento de
ferramentas digitais que, servindo-se de dados abertos, buscam aumentar o bem-

estar das suas comunidades e aumentar a transparéncia da administragao publica.

Segundo o Portal do TCU, esse movimento, que vem ganhando impulso
em diversos paises, ganhou a alcunha de “tecnologias civicas”, através das quais &
possivel incrementar a participagcao cidada, criar novos canais de comunicagao entre

a sociedade e o Estado, prover e aprimorar servigos publicos.

O uso destas tecnologias pode proporcionar uma mudanga profunda de
paradigma na relagdo entre a sociedade e o governo e, em particular, na forma de
atuacao do controle externo e do controle social, facilitando a comunicagao entre a
sociedade e o governo e também na coleta de dados que podem auxiliar o governo e
a propria sociedade a medir e compreender a entrega das politicas publicas e a

percepcao do cidadao com relagcao aos servicos prestados pelo Estado.

348 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Controle Social Digital 2016. Desafio de Aplicativos Civicos.
Disponivel em: http://portal.tcu.gov.br/desafio-aplicativos-civicos/, acesso em 28.07.2017.
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CONSIDERAGOES FINAIS

O trabalho foi dividido em trés capitulos. O primeiro, foi dedicado ao estudo
da ética, seu conceito, as razdes pelas quais se deve estudar ética, as doutrinas éticas
fundamentais — da ética grega a contemporanea, os conceitos de ética publica e ética
privada de Martinez Peces-Barba, o problema do relativismo moral e a ética no Estado
brasileiro.

No segundo capitulo tratou-se do controle dos gastos publicos,
contextualizando o atual problema fiscal do Estado brasileiro e suas consequéncias,
a necessidade de revisdo do conceito de gasto publico, sua autonomia em relagao ao
orgamento, o controle de legalidade e sua relagdo com sustentabilidade das finangas
publicas, o controle de legitimidade do gasto publico e uma breve analise sobre os
problemas enfrentados no controle dos gastos orgamentarios.

O terceiro e ultimo capitulo foi dedicado ao Controle, trabalhando-se os
controles ja instituidos, controle interno e externo, mais precisamente no ambito do
federal, com a analise de decisdes e resultados do Tribunal de Contas da Unido
(TCU).

Passou-se entdo a analise dos controles sociais e a necessidade de
inovagdes, os avangos alcangados em termos de transparéncia com a Lei de Acesso
a Informacao e a importancia das redes para o controle social. Por ultimo, fez-se uma
analise da ética como elemento de democratizagao deste controle.

A questao fundamental sobre a qual se debrugou neste trabalho é fruto de
um questionamento pessoal e certamente também €& um questionamento geral
provocado pela atual situagao de crise econémica, politica, fiscal e ética, vivenciado
na sociedade brasileira.

Seria este cenario capaz de despertar no cidadao brasileiro uma reflexao
sobre a importancia da ética, do bem agir, da moralidade, da pratica das virtudes,
mesmo em tempos de relativismos morais sem precedentes? Seria a ética entado
elemento capaz de democratizar o controle dos gastos publicos e por consequéncia,
contribuir para a sustentabilidade financeira do Estado?

Como visto no primeiro capitulo, a reflexdo sobre a ética como ciéncia da

conduta humana é exercicio fundamental e deve ser feita com regularidade, pois todas
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as decisbes humanas sao tomadas com base em valores morais que ditam a
qualidade de nossas condutas.

Esse tema que por muito tempo tem sido negligenciado, ganha especial
importancia quando refletimos as causas da ma gestdo do dinheiro publico no
momento em que somos atingidos pela gravidade de suas consequéncias: a crise
politico-econémica e fiscal coloca em risco a prépria manutencéo das instituicoes34°.

Como visto no primeiro capitulo, para o fildsofo grego Platdo as virtudes
eram inatas e nao poderiam ser adquiridas ou ensinadas. Prefere-se a visdo otimista
do também grego Aristoteles, que acreditava que a virtude resulta do habito (ethos,
raiz do préprio termo “ética”), ou seja, € necessario pratica-la, exercé-la efetivamente
para nos tornarmos virtuososs3,

Nesse sentido, a moral ndo seria dependente de nenhum valor de outro
mundo, mas sim de um esforgo de vencer os proprios vicios e dar condi¢gdes aos mais
jovens de desenvolver melhores habitos e costumes.

Platdo e Aristoteles concordavam num ponto: os dois fildsofos entendiam
que a busca da realizagdo moral do homem individual esta inserida na realizagao
politica da polis e o0 bem da polis deriva e é consequéncia das a¢des dos individuos.

Esse conceito é perfeitamente valido nos dias de hoje, assim como o
imperativo categérico de Kant: “age somente de acordo com aquela maxima pela qual
possas ao mesmo tempo querer que ela se torne uma lei universal’.

Isto significa, em outras palavras, que meu ato pode ser considerado ético
se eu estiver disposto a aceitar que ajam comigo da mesma forma como eu ajo com
os outros. Trata-se, no fundo, do famoso principio: ndo faga ao outro aquilo que nao
queres que fagam a ti.3%’

Exemplo: ninguém deve mentir. Para Kant, se ninguém mentir o mundo
sera melhor porque todos poderao confiar em todos e a vida sera transparente. A vida

fica mais facil se tivermos um grau minimo de confianga, no amor, na familia, nas

349 G1 RIO. ‘Perdemos completamente o controle da segurancga publica no Rio’, diz Rodrigo Maia.
Globo.com [Internet] 18 julh.2017. Disponivel em: http://g1.globo.com/rio-de-janeiro/noticia/perdemos-
completamente-o-controle-da-seguranca-publica-no-rio-diz-rodrigo-maia.ghtml, acesso em
01.08.2017.

350 MARCONDES, Danilo. Textos basicos de ETICA De Platido a Foucault. Rio de Janeiro: Zahar,
2007. p. 37 e 40.

351 MARCONDES, Danilo. Textos basicos de ETICA De Platio a Foucault. Rio de Janeiro: Zahar,
2007, p. 12.
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amizades e nos negodcios3®2.

Analisou-se a premissa utilitarista de Helvétius, Jeremy Bentham e John
Stuart Mill para os quais, do ponto de vista ético, teriam mais valor as agdes que
beneficiarem o maior numero de pessoas possivel. Constatou que este conceito,
embora criticado, inspirou concepgdes politicas como a de “bem-estar social” e
conceitos como o de “maximizag&o do beneficio”3%3,

Chegando-se ao atualissimo Peces-Barba, para quem a Etica Publica “é a
moralidade com vocagédo de incorporar-se ao Direito positivo, orientando seus fins e
seus objetivos com Direito justo”. O autor entende que a ética quando incorporada ao
direito positivo, € chamada “moralidade legalizada ou positivada”.

Conforme ressaltado por NALINI®®* “a construgdo do proprio projeto moral
individual ha de resultar de exame de consciéncia diario, para apurar se o sentido das
atitudes esta direcionado a consecugédo do bem idealizado”.

Ser ético é obrigagdo de todos, seja no exercicio de alguma atividade
estatal, seja no comportamento individual. Mas pode-se falar em ética realgcada
quando se atua num universo mais amplo, de interesse de todos. Este seria o conceito
de Etica Publica®%®.

O Estado brasileiro positivou o preceito ético da moralidade (art. 37, caput
da Constituigdo Federal), sendo hoje pressuposto de validade de todo o ato da
Administracéo Publica.

Conforme visto no segundo capitulo, apds a contextualizagao do problema
da escassez dos recursos publicos, a crescente divida fiscal brasileira, evidenciado o
tragico quadro de crise generalizada, abordou-se a necessidade de ampliagdo do
conceito de gasto publico e sua autonomia em relagao ao orgamento, firme na doutrina
de Emerson Cesar da Silva Gomes, que se aprofundou no estudo da matéria trazendo
posicionamento doutrinarios de autores estrangeiros, como do Professor Luis Alfonso

Martinez Giner, da Universidade de Alicante.

352 PONDE, Luiz Felipe. Filosofia para corajosos. Sdo Paulo: Planeta, 2016, p. 109.

353 MARCONDES, Danilo. Textos basicos de ETICA De Platido a Foucault. Rio de Janeiro: Zahar,
2007, p. 116-117.

354 NALINI, José Renato. Etica geral e profissional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 10? ed., 2013,
p. 358.

355 NALINI, José Renato. Etica geral e profissional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 102 ed., 2013,
p. 355.
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Foi destacado a importancia da inclusdo dos chamados “gastos tributarios”
e “beneficios crediticios” para a integralidade do controle e o carater juridico do gasto
publico.

Analisou-se também o controle de legalidade dos gastos publicos e a sua
relagdo com sustentabilidade das financas publicas, mormente quando se trata de
normas de legalidade global ou agregada, que possuem objetivos a longo prazo
buscando a protecado da equidade intergeracional e sustentabilidade das finangas e
do crescimento econdémico.

Ainda no segundo capitulo, enfrentou-se brevemente o controle de
legitimidade do gasto publico, n&do s6 como um limite a discricionariedade do poder
publico em matéria financeira, mas também como controle de qualidade do gasto
publico, para garantir eficiéncia, eficacia, efetividade, economicidade da captacao da
receita publica e da execucdo das despesas publicas. Essa ideia também vai ao
encontro do carater juridico do gasto publico ou de sua “juridicizagado” que é sindnimo
de conformidade com o direito.

Na sequéncia, realizou-se uma breve analise do Orgcamento Publico no
Brasil e as dificuldades encontradas no controle dos gastos orgamentarios, desde o
excesso de poderes do Executivo que ddo margem para o abuso, como € o caso dos
contingenciamentos em nome de manobras fiscais, onde se deixa de cumprir o
orcamento e as prioridades legitimamente estabelecidas; até a apatia que abate o
Poder Legislativo que nao exerce o seu papel de fiscalizar a execugédo do orcamento.

Também se abordou o problema do conceito de “or¢camento autorizativo”
em vigor hoje no Brasil, apresentando doutrina no sentido de que néo se pode inferir
do ordenamento juridico que o orgamento nao tenha forga normativa, néo se podendo
aceitar mais que seja tratado como “peca de ficgao” pelo Poder Executivo.

Destacou-se um verdadeiro encolhimento do poder Legislativo frente ao
poder exercido pelo Poder Executivo na questdo orcamentaria, abrindo-se mais uma
frente para o exercicio da cidadania consistente no poder-dever dos cidadaos de
demandarem que o Legislativo cumpra seu papel, que € exigir o cumprimento da Lei
Orcamentaria aprovada, mormente no que diz respeito as politicas publicas
estipuladas como prioridades. Por fim, abordou-se brevemente o problema do déficit
democratico em todas as fases de elaboracdo do Orgamento Publico.

No terceiro capitulo foi visto que os controles institucionalizados, apesar de

bem estruturados, possuem problemas organicos, como a contaminagéao politica das
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nomeagcdes para os cargos mais importantes das Cortes de Contas e pouca confianga
que na sociedade devido a inexpressiva eficacia, mormente quando se fala de
Tribunais de Contas dos Estados, com raras excecoes.

Conforme visto também na terceira parte, Controle e democracia sao duas
faces da mesma moeda®®. Assim, deve haver um compartiihamento de
responsabilidades.

Na democracia moderna ja nao basta escolher o governante, é preciso
também escolher como se quer ser governado. O Estado perdeu seu carater
eminentemente hierarquico para adotar um modelo de coordenacao e participacao,
nao |lhe cabendo mais impor politicas publicas, mas sim construi-las em conjunto com
a sociedade que devera exercer seu papel de controlar e cobrar niveis de eficacia,
eficiéncia, efetividade e economicidade®”.

E preciso exterminar a velha concepcéo de que o dinheiro é do Estado, ja
que o Estado nada produz, e tomarmos acento na condug¢ao das decisoes.

Os controles, tanto os institucionais, quanto os sociais ndo podem se ater
ao controle formal, pois deve ser cobrada a efetividade das politicas publicas, a
eficiéncia da maquina Estatal, o exercicio da chamada “boa governanga”.

De forma breve foi analisado o controle do gasto publico pelo TCU e
algumas decisdes e agbes onde esta analise foi realizada. Também foi apontado que
este 6rgao vem tentando demonstrar que esta correspondendo as demandas da
sociedade, que cada vez mais exige a demonstragao de resultados.

Constatou-se que o controle social esta avancando e para isso a internet
se tornou instrumento fundamental. Os observatérios sociais e as ONG’s demonstram
que a populacao esta mais atenta e participativa, especialmente com o advento de
instrumentos normativos como a Lei de Acesso a Informacéo, a Lei Anticorrupgao e o
Marco Civil da Internet, além do uso de novas tecnologias, como os aplicativos para
Smartfones.

E necessario que se deixe de fazer parte do problema e que se passe a
fazer parte da solugao. Somente com o controle social efetivo, por mais critico e

desgastante que parega ser, é que o Brasil mostrara que a sociedade € quem esta no

3% BLIACHERIENE, Ana Carla. Controle da Eficiéncia do Gasto Orgcamentario. Belo Horizonte:
Editora Férum. 2016, p. 25.

357 BLIACHERIENE, Ana Carla. Controle da Eficiéncia do Gasto Orgamentario. Belo Horizonte:
Editora Férum. 2016. p. 27-28.
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controle e conquistara melhorias na qualidade de vida e na eficiéncia do Estado
brasileiro.

A disseminagdo de uma cultura da Etica como indutora da democratizacao
do controle pode ser considerada, hodiernamente, uma solugdo romantica, mas nao
se pode negar que pode ser comego.

Etica deveria ser matéria obrigatéria nas escolas, tanto na teoria, quanto
na pratica, o que pode se constituir num elemento provocador de ativismo nas pessoas
(que ja da sinais), contribuindo para o desenvolvimento da cultura da cidadania e a
democratizacédo do controle.

Quanto as hipoteses, estas restaram parcialmente confirmadas. A
incorporagao das nogdes de ética pela sociedade pode ser elemento indutor do direito-
dever do exercicio da cidadania contribuindo para a democratizagédo do controle de
gastos publicos. Pode ser um primeiro passo, que depende, obviamente, de
investimentos em educagéao e tecnologias voltadas para o controle. Sdo necessarios
outros instrumentos para a concretizagao de um modelo financeiro sustentavel para o
Estado, que também depende de uma mudancga de postura (controle de legitimidade)
dos 6rgados de controle institucionalizados e ainda uma possivel reforma legislativa a
fim de ampliar o conceito de gastos publicos e tornar explicita a forga normativa da Lei

Orcamentaria.
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