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RESUMO

O presente trabalho encara o dinamismo das mudancas inerentes a busca por uma melhor
estruturacdo administrativa do Estado, que se assenta paulatinamente no modelo da
Admnistracdo Pablica Gerencial, e num cenério em que a democracia se destaca como a mola
propulsora. Com efeito, o crescimento do papel que a sociedade civil desempenha sobre a
atuacdo do Estado faz rever constantemente as no¢fes sobre a democracia € como ela se
instrumentaliza, superando a simples ideia de representatividade politica. Nesse contexto, a
ingeréncia do Estado sobre as financas publicas é particularmente relevante como elo basilar
da relacéo cidaddo-Estado e também diante de crises econdmicas e financeiras das nacdes, em
geral. Nesses cenarios criticos, consolidou-se no Brasil uma Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), no ano 2000, que além de refletir as urgéncias por mudangas, sugere propostas
otimistas de transparéncia, planejamento e reforca a abordagem gerencial na Gestéo Fiscal.
Através da analise das legislacdes, doutrina juridica e da importacdo de conceitos das ciéncias
politica e econébmica ao longo do presente trabalho, constatou-se o reforco ao monitoramento
positivo das contas publicas, pautando-se em maior assessoramento e acompanhamento da
gestao fiscal e em menor repressividade e fiscalizacdo. A partir de entdo, discute-se a previséo
de um Conselho de Gestao Fiscal (CGF) pela LRF, mas que até entdo ndo foi criado, embora
imanente a essa evolucdo gerencial e democréatica da Gestdo Publica Financeira. Logo, faz-se
urgente o debate sobre a relevancia do CGF como um o6rgdo diferenciado para o
acompanhamento da Gestéo Fiscal, como se faz neste trabalho ao distingui-lo dos Tribunais
de Contas. Além disso sua inexisténcia em si e as medidas que tomadas para suprir sua falta,
como a delegacéo de certas fungdes do Conselho a outros 6rgdos, indicam forte retrocesso no
processo evolutivo observado. Infere-se, portanto, que as condutas adotadas diante dessa
auséncia, omissivas e comissivas, sdo obstaculizadoras da implementacdo desse 6rgédo, pois
afastam a consolidacdo da administracdo gerencial no ambito das finangas, a qual, todavia, é
inevitavel. Assim, conclui-se pela grave lesividadessa inérciaquanto a criacdo de tal orgéo,
pois macula visivelmente os primados da eficiéncia gerencial e da democracia que permeiam
a nova gestdo publica financeira, considerando ndo apenas a propria auséncia do CGF, mas

também a ilegitimidade dos meios paleativos invocados por razéo da inexisténcia deste.

Palavras-chave: Administracdo Publica Gerencial. Democracia. Lei de Responsabilidade
Fiscal. Conselho de Gestdo Fiscal.



ABSTRACT

The present work faces the dynamism of the changes that are inherent to the search for an
optimal Public Management, which is gradually conceived upon the “New Public
Manegement” model, and a within a scenery which democracy stands out as propulsive force.
Effectively, the increasing role played by civil society towards the State’s performance, even
demands constant reviews over the notions of what democracy really is and how we can
achieve its effectiveness, surpassing the usual idea of political representation. Within this
context, the State’s manegement over public finances is particularlly relevant, specially when
it is facing financial and economic crise of nations in general. Concerning these critic
scenario, a Fiscal Responsability Law (FRL) in Brazil, in 2000, had been consolidated, which
precisely reflected the urge for changes, as well it suggested optimists proposals of
transparency, better planning, bringing along a corporative approach towards the Fiscal
Manegement. Throught the analysis of the legislation related, law doctrine and the
introduction of concepts regarding political and economic sciences within this work, a
positive reinforcement on monitoring the public accounts is visualized, which is characterized
for greater advising and follow-ups towards the fiscal manegement, over less repression and
surveillance. That said, the work brings to discussion the legal provision of a Fiscal Council
(FC) made by the FRL, but which has not been created so far, eventhough it is immanent to
this new corporative and democratic aproach of the Financial Public Manegement. Therefore,
there is an urgency on the debate about the relevance of his FC as a distinct body regarding
the monitoring of Fiscal Management, as well in establishing its diferences from the Courts of
Accounts. Besides, the absence of the entity itself and the measures taken to overcome its
lack, like the delegation of functions to other entities, indicate a severe setback to the
evolutionary process observed previously. It is inferred therefore that the behaviors adopted
regarding the inexistence of such body, both inert and proactive conducts, restrain its
consolidation as much as the introduction of the “New Public Manegement” model into the
financial administration, which is however something inevitable. Thus, this inertia concerning
the foudation of this entity is severely harmfull, once it clearly offends the values of
management efficiency and democracy that underlie the new public financial management,
considering not only the very absence of the FC, but the illegitimacy of the alterative means

invoked considering its lack.

Key-words: Public Manegement. Democracy. Fiscal Responsability Law. Fiscal Council.
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1 INTRODUCAO

A estrutura administrativa de um Estado, considerada na nogdo do conjunto de
sujeitos, instrumentos e meios sistematicamente organizados utilizados para atingir os fins
deste, esta em constante renovacdo e aperfeicoamento, em um movimento que ¢é

especialmente influenciado pela postura da sociedade civil e suas demandas perante o Estado.

Nesse contexto de mudancas permanentes e considerando a relagdo estabelecida
entre o Estado e o cidaddo, a democracia € notavel influéncia, pois consolida a sociedade, e
seus individuos, como participes cada vez mais influentes nos processos politicos que

gerenciam a sobredita estrutura administrativa.

Ainda sobre o processo evolutivo da administracdo publica, em geral, verificou-se
gue 0 mesmo € retratado por estudiosos em trés grandes fases. Iniciando-se com a
administracdo patrimonialista, passa pela administracdo burocratica e atinge, finalmente, o
modelo que se assenta modernamente, que é a administracdo publica gerencial, igualmente

denominada “Nova Gestdo Publica” (New Public Manegement).

Nesta disposicdo esrutural, incorporada gradualmente no Brasil, destaca-se o
objetivo maior do Estado pela busca por eficiéncia da gestdo publica, a qual se traduz no
efetivo atendimento das necessidades dos cidaddos, garantindo a participacdo destes nas
atividades estatais e fortalecendo mecanismos de transparéncia e controle social sobre agentes

politicos e burocratas.

No rumo dessa cadeia evolutiva surgem outras novas prioridades para a gestdo
publica, e que se voltam especialmente para um gerenciamento sustentavel das financas
publicas, donde se reconhece, inclusive, a importancia ainda maior da integracéo da sociedade
no ambito da atividade financeira do Estado, pois as questdes fiscais demonstram-se como,
possivelmente, o ponto nodal da relacdo Estado-cidaddo e embasadoras da democracia.

Dentre as medidas tomadas a promover o aperfeicoamento gerencial da
administracdo e a busca por um equilibrio financeiro, sempre observando os primados
democréticos, destacou-se a promulgacdo de uma lei regulamentadora das finangas publicas,
materializada na Lei Complementar n°. 101 de 04 de maio de 2000, a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF).
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Tal lei, reagiu aos obstaculos enfrentados no momento de crise e resgatou 0s
valores normativos e historicos que a antecederam, a conciliar os valores democraticos ja
consolidados no ordenamento, mas com perspectivas futuras de uma gestao publica financeira
eficiente e sustentavel, de modo que primou por maior rigor no controle e fiscalizacdo das
contas, além de pressupor que essa gestdo deveria ser planejada e transparente, para garantir

melhor acompanhamento das financas e lhes atribuir maior legitimidade.

Dentre os instrumentos previstos na LRF, destacou-se o Conselho de Gestdo
Fiscal (CGF), indicado pelo artigo 67, como 6rgdo incumbido de acompanhar e avaliar as
politicas e a operacionalidade da Gestdo Fiscal, dotado de um carater coordenador e

cooperativo, superando a postura repressiva usualmente adotada ante a ma gestao financeira.

Portanto, a previsdo de tal 6rgdo confirmaria a louvavel mudanga de perspectiva
na gestdo publica financeira a consolidar uma abordagem mais gerencial e democratica da
gestdo financeira, com propostas de atribui¢fes divergentes do que se tem visto em termos de
monitoramento da Gestdo Fiscal, atualmente um sistema de controle posterior e repressivo
ante as condutas indesejaveis. Além de, na composi¢do do drgdo, se verificar uma diversidade
representantes do Poder Publico de todos os niveis da federacdo, garantindo uma pluralidade
de perspectivas da gestdo financeira nacional, e também de entidades representativas da

sociedade, destacando-se como um diferencial significativo e eminentemente democratico.

Contudo, tal Conselho ainda é inexistente na estrutura politico-administrativa
brasileira, vez que ainda ndo houve lei regulamentadora a dispor sobre sua composicao e
funcionamento do 6rgdo como pressupbe a LRF (Art. 67, 829, e que enseja diversos

guestionamentos, que consistirdo no nucleo tematico a ser desenvolvido.

Dentre as contendas que possam emanar desse panorama de auséncia desse 6rgéo,
tem-se a indefinicdo da natureza juridica do proprio 6rgdo como a de suas atribuicdes, donde,
inclusive, surgem novas hipGteses sobre se haveria o choque, ou superposic¢do, dessas fungdes
com o papel ja desempenhado pelos Tribunais de Contas. E também se discute sobre a
pendéncia de determinadas funcBes essenciais a gestdo fiscal responsavel e cabiveis
originalmente ao CGF diante do perfil gerencial a se incorporar na Administracdo, situacdo
em que se vislumbrou a delegacdo das funcGes normativas do CGF a Secretaria do Tesouro
Nacional, como 6rgéo central de contabilidade da Unido, por for¢a do art. 57, § 2.° da LRF, e

que sera igualmente analisada.
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Finalmente, diante da problematica, verifica-se ainda o lento tramite dos trabalhos
legislativos que se propoem a concretizar tal 6rgdo, ainda em moldes de projetos de lei, ainda

sob os cuidados da Casa iniciadora (art. 64, CF/88), a Camara dos Deputados.

Diante do panorama tragado, a importancia do tema escolhido se d& por seus meus
diversos aspectos, dentre eles seu viés social, afinal, o desempenho de um governo em
(des)atender certas necessidades publicas sempre foi alvo de inflamados debates, nas mais
diversas circunstancias, 0s quais tendem a convergir inevitavelmente para 0 mau

gerenciamento dos recursos publicos.

Em igual sentido, a tematica é igualmente relevante ainda na perspectiva da prépia
administracdo, pois é cedico que ha, e sempre houve, empreitadas do Poder Publico a
promover constantes renovacOes e reavaliacdes politicas, legislativas e administrativas, a

conduzir a maquina estatal, assim como a na¢do, rumo a prosperidade.

Além do mais, essas discussdes devem ganhar ainda mais espaco diante dos
rumos democraticos que a sociedade civil, no caso brasileira, vem tomando. E cabendo desde
ja a ressalva de que, mesmo que a ideia de soberania do povo como o detentor do poder
politico ja encontrasse suas bases no histérico conceito da democracia, esse movimento

reformista da gestao reforca tais preceiros e Ihe da nova roupagem.

Assim, diante do contexto narrado e da demonstracdo de relevancia do tema, o
presente trabalho propde-se a investigar e apresentar as bases histdricas, o desenvolvimento e
as propostas futuras que permeiam a consolidacdo da nova gestdo puablica financeira,
destacando-se seu perfil democratico e gerencial, de modo a compreender e enaltecer a
importancia da implementacdo do Conselho de Gestéo Fiscal.

No primeiro capitulo, serdo averiguadas as conceituacdes e 0s procedimentos, a
partir da doutrina juridica do direito administrativo e da ciéncia econémica, relativos a esse
processo de desenvolvimento do modelo de administracdo do Estado. Concebe-se a
importancia da democracia nessa evolucéo, a qual se vé esmiugada em doutrinas do direito
constitucional e da ciéncia politica, ambito em que se verifica um certo dinamismo desse
conceito, que enseja seu constante estudo. Confere-se especial destaque a ingeréncia sobre
financas puablicas no a&mbito dessas reformas e no desenvolvimento da democracia,

constatando-se em estudos doutrindrios do direito financeiro, tema cuja importancia que é
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ainda reforcada nos contextos de crises econémicas e financeiras, e assim sendo devidamente
enfrentada e trabalhada por notaveis pesquisadores cientificos especializados na Reforma

Administrativa e Fiscal do Estado, e a cujos trabalhos se recorreu nestes estudos.

Quanto ao segundo capitulo indica-se a Lei de Responsabilidade Fiscal como um
frutos inerente a esse movimento de busca por uma gestdo financeira ideal e aponta as
principais inovacdes por ela trazida, mediante leitura direta do dispositivo e analise das obras
doutrinarias que a esmiucam. Nessa analise especialmente para controle das contas tracado
pela LRF, donde se verifica haver ndo apenas um trabalho coercitivo e posterior, mas também
um viés preventivo e planejador. Ou seja, a partir do que a prépria lei dispbe, ndo se pretende
apenas a correcdo de mas praticas, mas também a efetiva prevencdo delas, através do
planejamento e transparéncia da gestdo, o que inclusive incorpora e reflete os preceitos na
nova administracdo gerencial e também com a democracia. Com esse viés gerencial de mais
planejamento e prevengdo, menos controle e repressdo, se vislumbra a previsdo legal de um
Conselho de Gestdo Fiscal como encaixe fundamental das premissas tidas pela nova Gestéo,
refletindo essa nova abordagem gerencial e que, inclusive, se desenvolve a largos passos no
ambito internacional e que é verificado em producdes cientificas estrangeiras, trantando

especificamente sobre a importancia e funcionalidade de 6rgédos de tal natureza.

Por fim, o terceiro e Gltimo capitulo se propde a averiguar a natureza juridica de
tal 6rgdo inserido na lei fiscal patria, assim como a de suas atribui¢bes, considerando as
informacdes levantadas até entdo, buscando em seguida estabelecer suas diferencas essenciais
dos Tribunais de Contas, considerando os vastos estudos de Direito Constitucional e
Administrativo que tratam do tema das Cortes de Contas, e que igualmente fornecem
conceitos sobre a estrutura politico-administrativa do Estado que permitem averiguar
comparativamente a formacéo e o funcionamento de tal 6rgdo. Uma vez superadas diferencas
e assentadas nocdes sobre o CGF nacional, adentra-se na problematica de sua inexisténcia,
por falta de lei regulamentadora, momento em que se procede uma breve analise dos projetos
de lei a fim de averiguar os rumos dos trabalhos, os quais ainda tramitam no Congresso
Nacional e, por fim, se questiona sobre a delegagdo de suas fungdes normativas & Secretaria
do Tesouro Nacional, por forga do artigo 57, 82.° da LRF, como uma assunc¢do cabal do
desrespeito, da inércia e dos entraves que ainda se impde a efetivacdo de uma administragdo

mais célere, eficiente e, principalmente, democratica.
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Desse modo, considerando as tendéncias recentes a uma administracdo publica
gerencial e a imperatividade da ordem constitucional democrética, é possivel concluir que a
auséncia de tal d6rgdo, com mais de uma década de existéncia da LRF, evidencia um
desrespeito patente, a consolidacdo de uma administracdo gerencial, aos anseios da sociedade

por uma gestdo fiscal sustentavel e transparente e, via reflexa, aos primados da democracia.
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2 A GESTAO PUBLICA BRASILEIRA EM EVOLUCAO: O PAPEL DA
DEMOCRACIAE DAS FINANCAS PUBLICAS.

2.1 Sobre a Gestéo Publica: breve historico evolutivo.

Inicialmente, é relevante apontar a escolha da nomenclatura que sera utilizada
para se referir ao Estado como instituicdo, mas especialmente quanto a sua estrutura e

organizacdo, na persecucdo dos seus objetivos.

Embora fuja as denominacGes técnicas comumente relacionadas as ciéncias
juridicas, a expressdo “Gestao Publica” vem sendo paulatinamente utilizada para se referir ao

gue muitos, até entdo, denominavam Administracdo Publica.

Ao ser utilizada em vez da segunda, a nomenclatura “Gestdo Publica” insinua-se
mais abrangente e compativel com as questdes que serdo tratadas ao longo desta pesquisa,
uma vez que nela é possivel incluir conceituacdes e problemaéticas relativas as questdes
politicas, ao contrario do que abrange a no¢do administrativista em strictu sensu, a qual Hely

Lopes Meirelles (2009, p. 65-66), forneceu o seguinte conceito

Numa visédo global, a Administragdo €, pois, todo o aparelhamento do Estado
preordenado & realizagdo de servicos, visando a satisfagdo das necessidades
coletivas. A Administracdo ndo pratica atos de governo; pratica, tdo-
somente, atos de execugdo, com maior ou menor autonomia funcional,
segundo a competéncia do 6rgdo e de seus agentes. Sdo 0s chamados atos
administrativos, que, por sua variedade e importancia, merecem estudo em
capitulo especial [...].

Segundo Diogo Figueiredo Moreira Neto (2006a, p.111), é possivel conceitua-la,
de forma sintética, como o conjunto das “atividades preponderantemente executorias,
definidas por lei como funcdes do Estado, gerindo recursos para a realizacdo de objetivos

voltados a satisfagdo de interesses especificamente definidos como puiblicos.”

Arrematando as distingGes entre tais termos, Aliomar Baleeiro (2008a, p. 19)
lembra que a Administracdo é neutra por natureza e transforma em fatos a politica precista no
Direito Constitucional; e a politica, por sua vez é consiste em escolha, elei¢ao, deliberacéo de

fins de Estado, com caréater ativo e que contrasta com a passividade técnica da Administracéao.

O que ndo impedirad que se utilize, contudo, o termo “administragdo publica”,
q ¢ao p

ressalvando-se apenas que estara sendo empregada em sua nogdo ampla que abrange as
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noc¢Oes relativas ao Estado, ao governo e ndo em seu sentido técnico estudado sob a 6tica do

Direito Administrativo.

Além do mais, sobre a terminologia empregada atualmente — Gestdo Publica - ,
tem-se ainda que ela reflete de modo direto um processo evolutivo que veio sofrendo a

disposicao estrutural do Estado, ante a conseqiiente necessidade de aperfeicoamento.

E é com o aumento da complexidade e diversidade de funcGes a serem
desempenhadas, funcionando como catalisadores dessas mudancas, que se observa a
constante remodelagem do perfil estrutural do aparelho administrativo, sempre buscando um
funcionamento ideal. Odete Medauar (2011, p.36) justifica esse fenbmeno

A tentativa de modernizar a Administragdo muitas vezes se expressa em propostas
de reforma administrativa, que, em geral, permanecem na condi¢do de promessa de
campanha ou se limitam a extinguir 6rgdos, com dispensa de servidores. O tema da
reforma administrativa, entdo, vem sendo reiterado também no Brasil, o que se

mostra necessario até que medidas efetivas propiciem melhoria continua e crescente
no funcionamento da Administrac&o.

Ao considerar essa evolugdo ocorrida no aparelho, tanto o politico como o
administrativo, do Estado, vislumbra-se a sociedade civil, dindmica e inconstante por
natureza, como o verdadeiro vetor dessas constantes transformacdes, de modo que, nos
dizeres de Guilherme Bueno Camargo (2010, p. 41), “as transformacgdes na gestdo publica sdo

a Unica resposta possivel para a mudanga nas relagdes entre o Estado e a sociedade.”

Para compreender tais fendbmenos evolutivos da Gestdo Publica, bem como a
relagdo existente entre o Estado e a coletividade, traz-se uma Otica historica dos
acontecimentos considerados relevantes, remetendo-se ao momento da transicdo de um
Estado Liberal Democratico para o Estado Social Democratico e tomando tal acontecimento
como um marco inicial do trajeto evolutivo percorrido pelas estruturas politicas e

administrativa do Estado que se pretende analisar.

Luiz Carlos Bresser-Pereira (2010, p. 113) trata do tema com propriedade ao
explicar o seguinte

Em meados do século XX, tem inicio uma democracia de opinido publica na qual os
eleitores aumentam seu interesse pela politica, as pesquisas de opinido passam a
auferir suas preferéncias e um ndmero crescente de organizagdes de advocacia
politica comega a intervir no processo de formulacdo e implantacdo de leis e
politicas publicas. Esse ativismo politico dos eleitores leva a um aumento da
demanda social [...].
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Ocorre entdo a transicdo de uma forma para outra de democracia e o Estado
Democratico Liberal se transforma em Estado Democratico Social. [...] O Estado
Social que se torna dominante nos paises desenvolvidos apds a Segunda Guerra
Mundial foi resultado desse compromisso ao buscar, com razoavel éxito, os cinco
objetivos do Estado — seguranca liberdade, bem-estar econdmico, justica social e
protecdo da natureza — no quadro dos regimes democraticos.

Prosseguindo nessa explicacdo, cita-se Luis Roberto Barroso (2010, p. 66) que,
por sua vez, indica o periodo da Primeira Guerra como momento em que Se retoma esse
movimento intervencionista do Estado, em pleno seéculo XX, e quando deste j& ndo se
esperava apenas que se abstivesse da intervencdo na esfera individual e privada das pessoas,
mas

Ao contrério, o Estado, ao menos idealmente, tornava-se instrumento da sociedade
para combater a injustiga social, conter o poder abusivo do capital e prestar servigos
publicos para a populacdo. (...) Surge o constitucionalismo social, consagrador de

normas de protecdo ao trabalhador, emblematicamente representado pelas
Constituicdo Mexicana, de 1917, e pela Constituicdo alema de Weimar, de 1919.

Destaque-se que o fendmeno até entdo relatado mantém-se adstrito ao Estado
como instituicdo politica, cabendo lembrar que, paralelamente a essas reformas politicas,
instauravam-se transformacdes nas estruturas administrativas, as quais eram imprescindiveis
para que o Estado pudesse acompanhar e suportar o fluxo de demandas publicas

constantemente renovado.

Portanto, com a implementacdo do Estado Social Democratico, e 0 consequente

crescimento de suas funcdes, instalara-se 0 modelo burocratico de administracao.

Ocorre gue essa transicdo de um Estado Liberal para um Estado Social, este com
mais demandas que seu antecessor, e a implementacdo de uma administracdo burocrética,
seria apenas uma mudanca a qual ainda se seguiria outra, e que s6 entdo atinge a conjuntura

atual das relaces entre a sociedade e o Estado.

Assim, seguindo o rumo de acontecimentos, numa reacdo ao Estado Social
implementado no po6s-guerra, surgiu, nos anos 1970, uma onda ideoldgica liberal radical — o
Neoliberalismo — que vinha a atacar tal modelo, procurando reduzir seu tamanho e suas
fungdes sociais, com o objetivo de enfraquecé-lo (BRESSER-PEREIRA, 2010, p. 113).

Nesse rumo, a consolidacdo efetiva de um Estado Social Democrético,
especialmente em constante conflito com as ideologias neoliberais, comegou a apresentar

sinais de defasagem, em razdo do modelo de administra¢do burocratico, “pois a administragao
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publica burocratica era apropriada para o Estado Liberal do século XIX e se limitava a exercer

as fungdes de policia ¢ justiga.” (Ibidem, p. 114).

Portanto, fora apresentada a essa trajetdria historico-evolutiva a proposicao de um
0 modelo gerencial de administragdo como saida para conciliar os valores neoliberais sem que

se esquecesse do Estado social.

Desse modo, explica-se que o ultimo modelo adotado ao longo das
transformacbes do Estado, que é a denominada administragdo gerencial, ou Nova
Administracdo Puablica (New Public Manegement — NPM) como sendo um resultante de
reformas estatais e que consolida novas perspectivas de o Estado se voltar para as
necessidades publicas. Na condicdo de produto dessa reforma, Luiz Carlos Bresser-Pereira
(2008, p. 393) explica sua denominagéo, ao indicar que assim procede pois

[...] este modelo de reforma da gestdo publica de “modelo estrutural de geréncia
publica” na medida em que, além de grandes mudangas no processo de gestio de
pessoal e da adocdo de uma administragdo por objetivos, ele inclui a reforma

estrutural da organizacdo do Estado. A reforma gerencial do Estado é a segunda
reforma administrativa vivida pelo moderno Estado capitalista.

Explicando ainda a esséncia de tal modelo, que se explicita na utilizacdo do termo

gerencial, e que reflete na ampliacdo do uso da referéncia “gestdo”, traz ainda que

PR

O aspecto gerencial enfatiza a agdo orientada para o “cliente-cidadao” e dois de seus
trés mecanismos especificos de responsabilizacdo — administracdo por objetivos e
competicdo administrada visando a exceléncia — foram emprestados da
administracdo de empresas. (BRESSER-PEREIRA, 2008, p. 399).

Diante do quadro histérico que se apresentou, verificou-se um processo gradual de
abertura e conivéncia do Estado para com os interesses e manifestacdes da sociedade civil.

Cresce, portanto, o papel do individuo nas decisdes do Estado.

Desse modo, resta nitida também a preocupacéo com as necessidades do cidadao,
vez que a propria eficiéncia da maquina administrava passa a equivaler a satisfacdo deste. Um
governo sO se consideraria eficiente se a sociedade estivesse, na medida do possivel,

satisfeita.

Tornou-se, portanto, viavel delinear as tendéncias dessa adaptacdo, e dentre elas
ficou clara a prevaléncia por ideais democraticos. Fica em segundo plano a eficiéncia formal e
objetiva, e prepondera a garantia de efetiva participacdo da sociedade. Essa ¢é a tendéncia da

administracdo: democracia.
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2.2 (Re)Consolidacédo da Democracia no Estado brasileiro com a Constituicdo Federal de
1988.

A instauracdo de um novo ordenamento constitucional pelo poder constituinte
originario, em 5 de outubro de 1988, € reconhecidamente um marco na historia brasileira em
notaveis e diversos aspectos, pois como expde Luis Roberto Barroso (2011, p. 246), “a
Constituicdo foi capaz de promover, de maneira bem-sucedida, a travessia de um regime

autoritario, intolerante e, por vezes, violento para um Estado democratico de Direito” .

Esse valor democratico restabelecido terd especial enfoque dentre as diversas
inovac0es trazidas pela Constituicao de 88, afinal uma vez reinserido no ordenamento patrio,
refletia toda uma mentalidade revolucionaria combativa da opressdo que vigorava nos regimes
de ferro; representando a democracia, 0 anseio por participagdo, por voz, por garantir
satisfacdo a sociedade de tudo o que o Estado exercesse.

Inclusive, ressalte-se que a luta pela normalizacdo democréatica e pela conquista
do Estado Democratico de Direito comecara assim que se instalou o golpe de 1964 e
especialmente apds o Al 5, que foi o instrumento mais autoritario da politica do Brasil,
segundo informa José Afonso da Silva (2007, p. 88).

Uma vez findo o processo de elaboracdo da nova Carta Politica, vale citar que fora
denominada Constituicdo Cidadd, pelo presidente da Assembleia Nacional Constituinte
Ulysses Guimaraes, por ter recebido expressiva participacao popular durante sua elaboracéo e,
especialmente, porque se volta decididamente para a plena realizacdo da cidadania (SILVA,
2007, p. 89).

Diante disso, € notavel que, desde 0 momento em que consolidava suas raizes, o
texto constitucional propunha a incorporacéo da sociedade civil nas questdes do Estado, a fim
de garantir seus proprios fundamentos, ainda em consolidagdo; destacando-se o contexto de
influéncia que a sociedade civil brasileira exerceu, em nivel nacional, sobre a construgéo do

texto em que assentariam as novas bases do Estado brasileiro.

N&o se podendo esquecer, também, da igual importancia que se deve atribuir as
influencias externas na internalizacdo da democracia de um modo geral. Sobre o tema,
Bresser-Pereira (1999. P. 67-116) leciona que
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As transicdes para a democracia, que implicaram elas proprias na reforma do
Estado, ocorreram em um grande nimero de paises neste Gltimo quartel de século,
comegando pelos paises do sudoeste da Europa, passando pela América Latina,
atingindo todo o Leste Europeu, e chegando afinal na Asia. Nesse processo a
influéncia internacional dos paises desenvolvidos, particularmente dos Estados
Unidos, foi preponderante. A partir do momento em que deixaram de temer o
comunismo e de apoiar regimes autoritarios, os governos e os investidores dos
paises desenvolvidos passaram a se sentir mais seguros em suas relagdes com o0s
paises em desenvolvimento se estes se tornassem democraticos e previsiveis.

Uma vez passado seu contexto de elaboracdo, e promulgado o texto
constitucional, a nagdo passou a ter na nova Carta Politica uma compilagdo de normas que, de
forma direta ou indireta, emanava esse novo valor democratico e que reafirmava o fato de o
poder, sobre o qual o Estado se assenta, emanar do povo. Tal premissa inclusive se verifica no

inicio do corpo textual da Constituicéo.*

Dessa forma, conforme explica Barroso (2010, p. 109), a teoria democratica fixou
a concepcdo de que a soberania é do povo, de modo que concluida a obra do poder
constituinte, ele retorna ao seu estado de laténcia, cedendo lugar a norma por ele criada e que,

na condicao de lei suprema, converte a soberania popular em supremacia da Constituicao.

Além do mais, permeavam 0 novo texto constitucional diversos institutos e
garantias que instrumentalizavam a democracia. Sobre suas formas diversas, explica José
Afonso da Silva (2007, p. 136) que podem ser divididas em trés tipos, qualificadas como
direta, indireta ou representativa, e semidireta, classificacdo igualmente indicada na obra de
Paulo Bonavides (2000, p. 346)

De um ponto de vista meramente formal, distinguem-se, na histéria das instituicdes
politicas, trés modalidades basicas de democracia: a democracia direta, a democracia
indireta e a democracia semidireta; ou, simplesmente, a democracia nao
representativa ou direta, e a democracia representativa — indireta ou semidireta —,
que é a democracia dos tempos modernos.

Ao iniciar as explanagOes sobre tais tipologias, cumpre elucidar que a democracia
direta ¢ uma modalidade aqui indicada apenas a titulo de ilustracdo e indicacdo de seu valor
historico, afinal, como conceitua Silva (2007, p.136), “¢ aquela em que o povo exerce, por si,
0s poderes governamentais, fazendo leis, administrando e julgando; constitui reminiscéncia
historica”, de modo que ¢é quase utdpico supor que a sociedade atual possa praticar

diretamente, por si, 0s atos de governo.

'Dispde do seguinte modo a Constituicio Federal, em seu artigo 1°: “Parégrafo tnico. Todo o poder emana do
povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢ao.”
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Sobre a possibilidade do exercicio pela via indireta ou representativa, no entanto,
é possivel explica-la e ilustra-la de forma clara, vez que é uma forma de participacdo em que
0 poder de decisdo sobre as decisbes e manifestacbes do Estado se dard por meio de
representantes escolhidos pela préopria sociedade.

Assim, é possivel verificar no paragrafo Gnico do artigo 1° e em demais
dispositivos a guarida a um sistema eleitoral, que dispde das condicdes de elegibilidade, que a
Carta Magna concedeu, como os direitos ao voto, assim como salvaguardou a criacdo e

manutencdo dos partidos politicos; observaveis nos arts. 14 a 17 da Constituicdo Federal.

Paulo Bonavides (2000, p. 355), finalmente traduz a democracia indireta no
simples fato de que o poder é do povo, mas o governo é dos representantes, que 0 exercem em

nome do povo, consistindo na esséncia da democracia representativa.

A democracia semidireta, por sua vez, pode ser compreendida como uma possivel
aproximacdo a participacdo direta do cidaddo na atividade politica do Estado, e assim, como

uma pretensa democracia direta, mas que, como visto, € impraticavel.

Como definicbes palpaveis e demonstrages da modalidade de democracia
semidireta, ilustram-se com as previsdes constitucionais da iniciativa popular de projetos de
lei (art. 14, 11l da CF), o referendo (art. 14, 1l da CF) e o plebiscito (art. 14, | da CF); além de

outras vias de acesso do cidaddo a formacao de certos atos do governo.

Na visdo de Afonso da Silva (2007, p. 136), tratar-se-ia, portanto, de uma
democracia representativa com alguns institutos de participacao direta do povo nas funcdes de

governo, institutos que, entre outros, integram a democracia participativa.

No entanto, ocorre que, mesmo que diante dessa diversidade de dispositivos
constitucionais voltados para a consolidacdo da democracia, urge discutir ainda 0s novos
rumos que vem tomando a prépria democracia e suas teorias, ante o avanco do Direito, como

ordenamento juridico, e da sociedade.

Inclusive recorre-se também as antigas, porém classicas, teorias da democracia, a
fim de que estabelecer um contexto para compreender e reconsiderar melhor as formas de

manifestacdo desse valor, dindmico por esséncia.
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2.3 Nocoes sobre Democracia: evolucgao de significancia e aplicabilidade.

Fazer consideracfes sobre o significado e possiveis métodos de aplicar de tal
valor exige que se reconhega, inicialmente, que se trata de tarefa ardua; de tal forma,
inclusive, que j& ndo se pode mais nem sequer apontar um governo que nao seja democratico,
tamanha € a sua utilizacdo descomedida, conforme afirma o constitucionalista Paulo
Bonavides (2000, p. 345)

Nos dias correntes a palavra democracia domina com tal forca a linguagem politica
deste século, que raro o governo, a sociedade ou o Estado que ndo se proclamem
democraticos [...] Chegamos, por conseguinte, a conclusdo de que raros termos de

ciéncia politica vém sendo objeto de tdo freqlientes abusos e distor¢des quanto a
democracia.

Assim sendo, mesmo que trabalhoso defini-la, a democracia exerce, segundo o
autor, papel fundamental a tangenciar mudancas e, possivelmente, tornar présperas essas

transformacoes a sociedade de um modo geral.

(13

Afinal, conforme afirma posteriormente o mestre constitucionalista, “a
democracia, que ndo € mais que um nome também debaixo dos abusos que a infamaram, nem
por isso deixou de ser a potente fora condutora dos destinos da sociedade contemporanea, nao

importa a significacdo que se lhe empreste” (Ibidem.).

Portanto, ainda para o0 mesmo autor, a melhor definicdo de democracia concebida
na Histéria moderna, consiste na proveniente de Lincoln, “o libertador de escravos, ao fazer-
Ihe o elogio, asseverando: “o governo do povo, para o povo e pelo povo”, “governo que
jamais perecera sobre a face da terra”.”(BONAVIDES, 2004, p. 18).

Ja para o doutrinador José Afonso da Silva (2008, p. 125-6), a democracia pode-se

conceber como o sentido de

[...] um conceito histdrico, que ndo é por si um valor-fim, mas meio e instrumento de
realizacdo de valores essenciais de convivéncia humana, que se traduzem
basicamente nos direitos fundamentais do homem, compeende-se que a historicidade
destes a envolva na mesma medida, enriquecendo-lhe o conteido a cada etapa do
evolver social, mantido sempre o principio bésico de que ela revela um regime
politico em que o poder repousa na vontade do povo.

O constitucionalista lusitano José Joaquim Gomes Canotilho (2003, p. 290), por
sua vez, através de definicdo mais precisa, e proxima, das estruturas de poder politico que

formam o Estado, explicou que
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[...] o poder politico se assenta em estruturas de dominio. O principio democréatico
ndo elimina a existéncia das estruturas de dominio, mas implica uma forma de
organizacdo desse dominio. Dai o caracterizar-se 0 principio democratico como
principio de organizacao da titularidade e exercicio do poder.

A fim de ilustrar a complexidade do tema, observa-se ainda que o autor
mencionado indica, em sua obra, a existéncia de teorias democraticas como sendo a pluralista,
a elitista e a do ordo-liberalismo. Em seguida, traz um outro conjunto de ideias que classifica
como teorias normativas da democracia’. Estas ndo operam uma completa ruptura em relagdo
as teorias da democracia que foram anteriormente mencionadas (CANOTILHO, 2003, p.
1409-1413).

Contudo, ndo é viavel ao presente trabalho a incursdo em tais tematicas, tendo em
vista sua vastiddo e profundidade, de forma que se faz destacar o desenvolvimento de sentido
e de aplicabilidade que se observa em tal termo, vez que ndo se associa mais a ideia de
democracia a mera possibilidade de representacdo mediante voto, ou a possibilidade de

deflagrar um procedimento legislativo pela via de iniciativa popular.

Ainda que assim ndo fosse, as nogdes conceituais e instrumentais relativas a
democracia, além de complexas em seus termos tedricos, sdo fluidas e inconstantes por
esséncia, vez que derivam diretamente das mudancas sociais, igualmente instaveis. Sobre isso
assinala o mestre lusitano

O principio democratico ndo se compadece com uma compreensdo estatica de
democracia. Antes de mais, € um processo de continuidade transpessoal, irredutivel
a qualquer vinculacdo do processo politico a determinadas pessoas. Por outro lado, a
democracia é um processo dindmico inerente a uma sociedade aberta e activa,
oferecendo aos cidaddos a possibilidade de desenvolvimento integral e de liberdade

de participacdo critica no processo politico em condi¢des de igualdade econdmica,
politica e social. (CANOTILHO, 2003, p.289).

Seguindo tal logica, Luis Roberto Barroso (2010, p. 91) defende que “tem
ganhado adeséo a ideia de que, na configuragdo moderna do Estado e da sociedade, a ideia de
democracia j& ndo se reduz a prerrogativa popular de eleger representantes, tampouco as

manifestacOes das instancias formais do processo majoritario.”

Tal principio amadureceu e se expandiu, e emerge, afinal, a ideia do cidaddo ndo

apenas como o titular do poder soberano do Estado e passivo das aces deste; mas como

’Nesse rumo, o autor traz ainda em sua obra subtdpicos das teorias normativas que indicam as teorias liberal,
republicana, deliberativa, discursiva, corporatista. (CANOTILHO, 2003, p. 1415 - 17).
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agente ativo, efetivo exercente desse poder e controlador constante dos trabalhos
desenvolvidos. Cresce a consciéncia de que o Estado é a prépria sociedade, por isso mesmo,

ela deve monitora-lo, devendo ele prestar-lhe as devidas satisfacGes.

O que se percebe ainda é que, além de garantir essa maior participacao social, o
Estado tem paulatinamente maiores obrigacGes para com a sociedade, em garantir seus
direitos e interesses, mas que nessa atuacdo deve ser refreado pelo seu préprio sistema
juridico, a fim de ndo se exceder e abusar de suas fun¢fes. Ao mesmo tempo, reinicia-se o
ciclo, em que a sociedade civil continua invocando maior prestatividade por parte dele, e

também a sua participacdo nesses processos de poder.

E que sobre tal situacdo aparentemente paradoxal, permeiam diversas tendéncias
doutrinarias que rediscutem a aplicabilidade dos institutos democréaticos, dada a importancia
que vem ganhando os conceitos de democracia e constitucionalismo, e que consistem na

sintese historica que se denomina Estado democratico de direito (Ibidem, p. 88).

Tais valores sdo traduzidos como movimentos inerentes ao desenvolvimento do
poder politico, e cujo equilibrio é indispensavel, mesmo que ndo sejam antagdnicos, pois
ainda apresentam eventuais pontos de tenséo, pois o constitucionalismo significa a limitagéo
do poder e supremacia da lei, e a democracia € a soberania popular e 0 governo da maioria
(Ibidem, p. 89).

Assim, tal fendmeno se traduz da seguinte forma, segundo o autor,

A subsisténcia da polémica e a busca constante de legitimacao nas relagfes entre o
constituinte e o legislador revelam um imperativo dos tempos modernos: o de
harmonizar a existéncia de uma Constituicdo — e dos limites que ela impde aos
poderes ordinarios — com a liberdade necessaria as deliberagcBes majoritarias,
préprias do regime democratico. (Ibidem).

Nesse sentido, a democracia, ainda para Barroso (Ibidem, p. 92) consiste na
verdade em um dos “fins maiores do constitucionalismo democratico, inspirado pela
dignidade da pessoa humana, pela oferta de iguais oportunidades as pessoas, pelo respeito a
diversidade e ao pluralismo, e pelo projeto civilizatério de fazer cada um o melhor que possa

99

Ser .
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2.4 O papel das Financas Publicas na Administracdo Publica Gerencial e na

consolidacéo da democracia.

A partir do contexto historico até entdo estudado, denota-se uma tendéncia do
Estado, bem como da sociedade, em buscar uma “relagdo” equilibrada e prospera entre eles,
afinal sdo sujeitos reciprocamente dependentes; através de maior participacdo desta e de

maiores garantias e segurancas daquele.

Partindo dessa premissa, é possivel encontrar na temética das Finangas Publicas o
possivel cerne desse vinculo crucial a vida em coletividade, existente entre o Estado e o

cidadao.

Antes de tudo, cabe esclarecer que encarar a gestdo publica sob a perspectiva
financeira demanda conceituagdes profundas que cercam o tema, uma vez que o Estado, em
seu aspecto financeiro, detem constante poder sobre uma infinidade de recursos econdémicos e
0s maneja das mais diversas formas, seja fomentando o mercado, alimentando sua propria

estrutura institucional, ou atendendo a necessidades da coletividade.

Conforme ilustra Aliomar Baleeiro (2008a, p. 3-4)

[...] tanto para tornar efetivo o poder baseado na for¢a, quanto para organizar e
manter essa imensa rede de servi¢os publicos, o Estado utiliza-se ndo sé do trabalho
de pessoas [...], mas também de variadissimo niimero de coisas, como terrenos,
edificios, navios, armas, ou de energias [...]. E o maior consumidor de riquezas e
servi¢os do mundo civilizado.

Portanto, interessa ao presente raciocinio avaliar as finangas publicas do ponto de
vista basico no qual o Estado busca recursos a fim de atingir seu fim maior, que é o de
garantir o bem comum, considerando-o0 em sua concepg¢ao originaria, como uma criacdo

humana destinada a garantir a convivéncia pacifica e atender as demandas da sociedade.

Diante disso, para a presente pesquisa, serdo consideradas apenas conceituacoes
superficiais e nogdes basicas relativas a gestdo financeira do Estado, mas que sejam
suficientes para compreendé-la como ponto nodal do exercicio da democracia sobre as

atividades do Poder publico.

Desse modo, considera-se a noc¢do de Baleeiro (2008a, p. 3-4) de que as necessi-

dades publicas sdo humanas, mas que se distinguem das necessidades em geral por sé
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encontrarem satisfacdo eficaz através da acdo coordenada do grupo, quer seja voluntaria, quer

seja coativa a participacdo dos individuos formadores desse agrupamento.

Cita-se igualmente o jusfinancista Régis Fernandes de Oliveira (2010, p. 70), que
encara na necessidade publica o objetivo a ser satisfeito pelo Estado, de acordo com as
defini¢bes constitucionais e legais, 0 que o leva a exercer sua atividade financeira buscando

obter recursos para atender a tais necessidades.

Em definicdo sucinta, Ricardo Lobo Torres (2010, p. 3), por sua vez, define a
atividade financeira como o conjunto de acdes do Estado para a obtencdo de receita e a

realizacdo de gastos para o atendimento das necessidades publicas.

Considerando ainda que ao Estado € vedado o exercicio de atividade econémica
(art. 173, CF/88)°, e que, como lembra Torres (2009, p. 5), a atividade financeira do Estado é
puramente instrumental, ndo ¢ fim em si mesmo, “o Estado ndo tem o objetivo de enriquecer

ou de aumentar o seu patrimonio.”

Ocorre que, logicamente, tais recursos devem ser obtidos de algum lugar, de
alguma forma. E sobre isso leciona Baleeiro (2008a, p. 149) que os governos, ao longo dos
tempos, valiam-se de meios como extorsdes sobre outros povos ou doag6es voluntarias destes;
recolhiam as rendas produzidas por bens e empresas do proprio Estado; tomavam ou

forcavam empréstimos; fabricavam dinheiro, metalico ou de papel ou ainda exigiam tributos.

Superando-se o processo evolutivo e historico do tema, as financas publicas
atualmente ainda precisam garantir a denominada “receita publica”, definida por Torres
(2009, p. 185) como a “soma de dinheiro percebida pelo Estado para fazer face a realizagao

dos gastos publicos”.

A receita, como elemento constituinte da atividade financeira, recebe diversas
classificagOes justamente em funcdo da variedade de origem e dos meios pelos quais tenha
sido obtida, além de outros critérios. Dentre elas, a categorizagdo mais generalizadamente

aceita, designada como alemd, € a que distingue as receitas em originarias e derivadas, das

*“Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢do, a exploracio direta de atividade econdmica pelo Estado s6
sera permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo,
conforme definidos em lei.”
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quais se considera esta como a relevante a tematica que se levante, pois é nesta espécie de
receita que se encontra a emblematica fonte tributaria de receitas. (BALEEIRO, 2008a,
p.151).

N&o apenas para o presente estudo, mas sendo igualmente de alta relevéancia para
a vida em sociedade, nos seus diversos ambitos e setores, o poder de tributar do Estado € um
dos exemplos mais consistentes de sua soberania, denominada especialmente por Torres
(2009, p. 64) de soberania financeira do Estado, a qual pertence ao povo e se transfere

limitadamente ao Estado em raz&o do contrato constitucional, permitindo-lhe tributar e gastar.

E considerando esse desfalque patrimonial, legal e legitimo, sofrido por cada
individuo da sociedade para fornecé-lo ao Estado para que ele cumpra com suas
incumbéncias, que surge um vinculo de grande importancia, cuja natureza como uma relagdo

obrigacional fora profundamente estudada.*

Ao abdicar de sua riqueza para o Estado, o cidaddo é invadido em uma esfera
incontestavelmente privada e, até pessoal, que gera o intrinseco interesse em acompanhar o

que o Estado fard com essa sua riqueza. Surge o ponto nodal do binémio cidad&do-Estado.

Tamanha a notoriedade que se da a essa relacdo, vale lembrar que diversos
principios permeiam o sistema juridico procurando garantir a retiddo e probidade do Estado,
tanto no momento de arrecadar tais valores, quanto na sua fungdo de administrar os ditos

recursos publicos.

Sobre a delimitacdo do poder de arrecadar, cabe sucinta explicacdo, vez que tal
topico margeia o contetdo estudado pelo Direito Tributario. Assim, traz-se a breve explicacdo
de que “o poder de tributar, na Constituicao, € regulado segundo rigidos principios que deitam
raizes nas proprias origens historicas e politicas do regime democratico por ela adotado”
(BALEEIRO, 2008b, p. 90).

Dentre os principios limitadores do poder de tributar, cita-se, brevemente, o da

legalidade tributaria, por ilustrar a inevitavel necessidade de o povo legitimar, através de seus

*Na obra de Ricardo Lobo Torres, citam-se objetivamente as teorias que procuram explicar a natureza dessa
relagdo juridica: 1) relacdo de poder; 2) relagdo obrigacional ex lege; 3) relacdo procedimental; 4) Relacéo
Obrigacional e Constituicdo, adotada pela doutrina mais moderna (K. Tipke, Birk e F. Escribano) e que estuda a
relagdo tributaria a partir do enfoque constitucional. (TORRES, 2009, p. 233-235).
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representantes, a criacdo, majoracdo e demais praticas relativas a tributos. Nesse sentido,
explica Baleeiro (2008b, p. 90) que
O mais universal desses principios, o da legalidade dos tributos, prende-se a prépria
razdo de ser dos Parlamentos, desde a penosa e longa luta das Camaras inglesas para
a efetividade da aspiracdo contida na formula “no taxation without representation”,

enfim, o direito de os contribuintes consentirem — e sd eles — pelo voto de seus
representantes eleitos, na decretacdo ou majoracao de tributo.

Trazendo tais consideracdes, de cunho tedrico, para o plano pratico e atual, em
que se observou o desenvolvimento do Estado e de sua estrutura administrativa, com especial
influéncia da participagdo social pelas vias da democracia e que resultou, assim, numa

ampliacdo das fun¢Bes da maquina estatal, torna-se mais evidente a importancia das financas.

Com o aumento das incumbéncias do Estado, cresce também a necessidade de
recursos a supri-las, que, em sequéncia, repercute na obrigacdo do cidaddo de contribuir;

afinal, ndo ha contrapartida, sem que haja o devido investimento.

Com efeito, afirma Denise Lucena Cavalcante (2006, p. 69) que ‘“novos
paradigmas devem ser tracados neste novo milénio por uma sociedade que tem o dever de

conhecer a estrutura estatal. Hoje os dados estdo todos disponiveis via on line”.

Fica claro, que a preocupacao e a vigilia, ja intrinsecas, exercidas sobre o uso dos
recursos publicos tendem a aumentar, ndo apenas porque se estad pagando mais, e, assim, mais
ainda podera ser exigido; cresce também o dever de controle social como forma de maior
integracdo da sociedade, a contribuir com desenvolvimento do Estado; ou seja, o papel social
efetivo € exigido de todos os cidaddos, ndo cabendo mais o discurso vazio da mera agressao
ao Estado (CAVALCANTE, 2006, p. 70).

E nesses passos, diversas sdo as iniciativas a promover uma transformacdo na
postura dos individuos ante o Estado, que serdo elucidadas adiante, mas dentre elas traz-se
desde j4 o movimento do “Orgamento Participativo”, em atitude que traz uma grande
evolugdo na participacdo da sociedade, pois o brasileiro, diz-se, é comodista (OLIVEIRA,
2010, p. 391).

Ainda trazendo consideracGes pertinentes sobre a abertura democrética

diferenciada que se deve promover em tal &mbito, afirma-se que “o brasileiro acha, e isso ¢
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encarado como um 06nus, que democracia € votar, apenas. Democracia é participacdo, €

discussdo dos problemas e busca de solugdes.” (Ibidem, p. 391-392).

Portanto diante dessa crescente importancia que se vem dando as finangas
publicas, juntamente como a consolidagdo da republica democrética e no ensejo da reforma
estatal, iniciam-se importantes debates rumo a consolidacdo de uma gestdo financeira mais
eficiente, e consistentemente mais democratica. Conclui-se que

A era da tecnologia desvenda a maioria das informacfes necessarias para sem
refletidas, criticadas e alteradas quando necessario. O Estado hoje tem que ser visto
em Seus novos parametros e esta transparéncia, consequéncia da revolucdo

tecnologica, que se aprimora neste século XXI altera profundamente a relagdo entre
0 Estado e o cidad&o-contribuinte. (CAVALCANTE, 2006, P. 69-70).

2.5 As reforma fiscais no Brasil pos-constitui¢do: consolidando um perfil gerencial e

democratico da Gestao Financeira.

Considerando ainda a efetiva consolidacdo do Estado Social Democratico no
Brasil através da Constituicdo Federal como um dos notaveis marcos de transformacédo e do
Estado, cumpre apontar que as mudancas promissoras na reformulacdo do Estado e do

governo ndo se restringem sé a esse momento.

Inclusive, mesmo com a instauracdo de uma nova ordem juridica a legitimar o
Estado Social Democréatico, cumpre notar que o pais ndo se aparelhara de forma adequada
para atender a essas novas demandas, de modo que Luiz Carlos Bresser-Pereira (2008, p. 3)
explica que essas mudancas [de transi¢do do Estado Liberal para o Estado Social] ocorriam na
forma politica do Estado, mas exigiam que houvesse a devida correspondéncia no plano da
administracdo Publica.

Relembre-se que na organizacdo administrativa do governo brasileiro, até entdo,
utilizava-se o sistema burocratico, o qual se encontrava ultrapassado e, ao contrario do que se

esperaria inicialmente, promovia maior ineficiéncia da administracao.

Portanto, instalara-se um novo estado politico com a nova Constituicdo, mas o
aparelho permanecia 0 mesmo, obsoleto, de modo que novas mudangas ainda se faziam

necessarias.
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E diante dessa disparidade entre o sistema politico e o administrativo, comegam a
surgir problemas como o aumento das demandas pablicas com a instauracdo de um estado
social, e que inevitavelmente exigiam mais recursos e também mais celeridade na prestacdo
do Estado.

Além disso, com o advento da Constituicdo Federal iniciou-se também um
fendmeno denominado descentralizacdo fiscal, decorrente da descentralizacdo politica que
concedia maior autonomia aos governos subnacionais, € que consistia no “processo de
aumento relativo dos recursos financeiros postos a disposi¢do dos Estados € Municipios [...]".

(LEITE, 2005, p. 33).

O que aconteceu afinal foi que, a0 mesmo tempo em que a Carta politica
propiciou mais recursos e liberdades aos entes federados, ela “promoveu também novas
distorcbes na medida em que a redistribuicdo financeira ndo foi acompanhada de uma

redefini¢do das atribui¢des alocadas a cada nivel de governo”. (Ibidem, p.35).

Tal conjuntura, desde a CFRB, apenas se agrava, pois conforme indicam Ives
Gandra da Silva Martins e Carlos Valder do Nascimento (2011, p. 33) verificou-se “um
aumento brutal da carga tributaria (24 para 33% do PIB), deterioragdo da qualidade dos
servicos publicos, flexibilidade por parte das pessoas politicas e entidades publicas no contrair
empréstimos e gerar desperdicios [...]” como alguns dos problemas que se enfrentavam no

ambito da gestao fiscal.

Diante desse quadro de forte instabilidade administrativa e financeira, somando-se
as tendéncias inovadoras a favor de uma gestdo publica mais dinamica e eficaz, além da
crescente forca democratica, surge o cenario ideal para consolidar novas posturas para a

gestdo publica financeira.

Alguma das medidas tomadas, segundo Abrucio e Loureiro (2004, p. 60), visavam
ao fortalecimento da Unido perante os governos subnacionais, tendo como leitmotiv o fim dos

mecanismos predatorios de endividamento dos estados e municipios.

Seguindo o raciocinio, os autores relatam que se instalara, ainda, uma cultura
politica de responsabilidade fiscal tanto na opinido publica como nos atores politicos, e que,

por mais que tal clima de opinido dependessem de institui¢Ges a solidificar esse novo padrao,
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seria dificil, nos proximos anos, a ado¢do de uma pratica populista e irresponsavel perante as

contas publicas (Ibidem).

Dentre as iniciativas tomadas frente a tais circunstancias, inicia-se a discussao
sobre a positivagdo de medidas juridica e legalmente concretas, citando-se a Reforma
Administrativa, representada pela Emenda Constitucional n.° 19 de 1998 e o Programa de
Estabilidade Fiscal (PEF) também de 1998 como os principais predecessores de uma Lei

voltada para o equilibrio das finangas publicas.

Acerca da Reforma, embora o teor da emenda insinue a priori existir divergéncia
entre a reforma eminentemente administrativa e uma efetiva busca pela estabilidade fiscal,
verifica-se que a EC n° 19/98 foi importante, vez que seu art. 30 previa que

O projeto de lei complementar a que se refere o art. 163 da Constituicdo Federal sera

apresentado pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional no prazo maximo de cento
e oitenta dias da promulgacdo desta Emenda.” (LEITE, 2005, p. 76).

Ja o PEF tinha objetivos mais especificos para a gestdo fiscal, de modo que
visava, como explicou a Fundacdo Getulio Vargas (2010, p.5), “construir a médio e longo
prazos um novo padrdo de gestdo fiscal que permitisse abandonar as préaticas e politicas
fiscais marcadas por Vvisao e atuacdo mais urgente que acompanhavam o0 programa, mas que,
naturalmente, se era obrigado a adotar na ocasido diante da gravidade da crise econdmica”,
bem como obter a drastica reducdo do déficit publico e a estabilizacdo do montante da divida
publica em relacdo ao Produto Interno Bruto da economia.

Além disso, como indicou Oliveira (2010, p. 395) teria havido externamente uma
exigéncia por parte do Fundo Monetério Internacional de que fossem tomadas providéncias a
favor da estabilizacdo fiscal, em razdo de experiéncias bem sucedidas, além de fazer aplicar o
Cdodigo de Boas Préticas para a Transparéncia Fiscal, de modo que

E nesse contexto de grandes constrangimentos externos que a LRF é apresentada ao
Congresso e aprovada, em maio de 2000, com rapida tramitacdo e sem grandes
modificagdes no projeto original encaminhado pelo Executivo. Cabe realcar que ela
obteve elevado indice de votos favoraveis: 385 votos a favor, 86 contra e 4
absten¢des. (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004, p.60).

E a partir de entdo, com o advento de tal legislacdo, que se V& iniciar nova era
junto as financas puablicas e a estrutura administrativa do Estado, pois, embora tenha defeitos
no plano das medidas macroeconémicas, apresenta elogiavel esfor¢o no controle da gestdo do
dinheiro extraido do bolso do povo (TORRES, 2009, p. 126).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm
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Finaliza-se com a conclusdo de que “a aprovacdo da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF) completa o ciclo das principais mudancas institucionais nas financas publicas
durante a Era FHC.” (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004 , p.59).

3 O ADVENTO DA RESPONSABILIDADE FISCAL E O MONITORAMENTO DA
GESTAO PUBLICA FINANCEIRA.

3.1 A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n.° 101/00) e as mudancas

implementadas.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, oficialmente tida por Lei Complementar n°.
101, de 04 de maio de 2000, consistiu em um produto final de estudos e pesquisas, que
somados a influéncia de fatores politico-econdmicos internos e externos, finalmente se
consolidou no ordenamento patrio como uma norma geral de financas publicas voltada para a
gestdo fiscal responsavel; tornando-se, a partir de entdo, um marco para o desenvolvimento e

aperfeicoamento da gestao financeira.

Ressalve-se que até sua promulgacdo a referéncia legislativa a tal dispositivo
consistia apenas na previsdo constitucional para se regulamentar os arts. 163 e 169 da Carta; a
fim de que fossem estabelecidas normas de finangas publicas e os limites de despesa com o

pessoal inativo da Unido, respectivamente’.

Ao proceder com a regulamentagdo dos artigos mencionados, a sua
implementacdo preencheu antiga omissdo no ordenamento juridico que consistia em

verdadeira brecha no sistema da gestdo financeira para os gestores publicos.

Ocorre que até entdo, enquanto permaneceu lacunoso o dispositivo citado, o0s
agentes publicos encarregados da gestdo, imbuidos de boa-fé ou ndo, vinham estagnando o
funcionamento da maquina administrativa, provocando grave desequilibrio da gestdo fiscal;
conforme verificaram Ives Gandra Martins e Carlos Valder do Nascimento (2011. P. 30), ao

constatar que

>Conforme consta da Exposicdo de Motivos Interministerial n.° 106/99/MPOG/MF/MPAS, “...dispde sobre os
principios fundamentais e normas gerais das finangas publicas, conforme o art. 163 da Constituicéo; regula o art.
169 da Constitui¢do e altera a Lei Complementar n. 64 de 18 de maio de 1990.” in MARTINS, Ives Gandra da
Silva (Org); NASCIMENTO, Carlos Valder do(Org.) Comentarios a Lei de Responsabilidade Fiscal — 52 ed. —
Sdo Paulo: Saraiva. 2011. P. 35.
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[...] apds a promulgacédo da lei suprema de 1988, percebeu-se que a maior parte dos
dispositivos era interpretada de forma conveniente e contornada com expedientes
justificados pela falta de regulacdo infraconstitucional dos comandos maiores. E o
resultado ndo poderia ser pior. Um brutal aumento da carga tributaria (24 para 33%
do PIB), deterioracdo da qualidade dos servigos publicos, felxibilidade por parte das
pessoas politicas e entidades publicas no contrair empréstimos e gerar desperdicios,
para ndo se falar no espoucar de escandalos vinculados, quase sempre, a corrupgao,
que parece ter aumentado a partir de 1988.

Desse modo, fosse pela inexisténcia de orientacdo ou, ainda, permitindo a
impunidade diante de praticas improbas, a inexisténcia de lei regulamentadora das Finangas
era situacdo que exigia urgentemente medidas reparativas, vez que ndo havia parametros de
como gerir racionalmente os recursos, bem como a tipificacdo de certas condutas gerenciais

temerarias, muito menos a devida contrapartida punitiva destas.

Diante da urgéncia por medidas a remediar tamanho descaso na Administragéo
Publica, essa nova legislacdo veio, portanto, sanar espago punitivo contra o mau
administrador publico, pois estabelece requisitos imprescindiveis no ambito financeiro

publico, para cumprimento pelos administradores (OLIVEIRA, 2010, p. 433).

Portanto é possivel apontar, primeiramente, e como uma das mais notaveis e
ousadas inovacdes da LRF, a consolidacdo da nogéo de responsabilidade no ambito da gestédo

fiscal, termo que inclusive é sugerido pela propria nomenclatura do diploma legal.

Segundo prevé, ainda, o jusfinancista (lbidem, p. 433), pelo vocébulo da
responsabilidade, infere-se que responsavel é a pessoa que deve suportar a consequéncia de
sua acdo antijuridica, tipica e punivel. O objetivo primeiro da lei € fixar a responsabilidade

fiscal como um dos principios da gestdo publica.

Ainda em sede de discussdo das possiveis formas de garantir a contrapartida
pessoal do administrador perante as financgas, prevé Guilherme Bueno de Camargo (2011, p.
156) que

No Brasil, cabe ainda ressaltar que, apos a edicdo da LRF foi promulgada a Lei
10.028, de 19 de outubro de 2000, tipificando como ilicitos penais uma série de
condutas relacionadas a gesdo fiscal e sujeitando o administrador publico a aplicacéo
de medidas administrativas e penais no caso de descumprimento dos preceitos da lei.

Diante dessas no¢des em que se atrela juridicamente o gestor publico pelo ato
praticado no ambito da gestdo financeira, cumpre indicar que para Ricardo Lobo Torres

(2009, p. 128), no entanto, a responsabilidade fiscal corresponde ao conceito de
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accountability, de dificilima traducdo para o portugués. Aproxima-se do sentido de uma

responsabilidade pela eficiente geréncia dos recursos publicos.

Em mesma logica, tomando a nocao da accountability como referéncia, Fernando

Luis Abrucio e Maria Rita Loureiro (2004, p.66-7).explica que

A maior responsabilizacdo entre os entes federativos foi uma conquista em prol do
melhor desempenho econdmico, pois evita 0 endividamento perverso que ocorria
antes. Representou igualmente um avanco da democracia, uma vez que tornou 67
mais transparente e responsiva a decisdo dos governos em relacdo aos demais, ao
estabelecer, por exemplo, a obrigatoriedade de apresentacdo de relatorios periodicos
e impor sanc¢Bes a quem ndo cumprir as regras. Permitiu, assim, equacionar melhor a
chamada “tragédia dos comuns” que caracteriza as relagdes intergovernamentais em
uma federagéo.

Partindo deste conceito, resta compreendido que a responsabilidade fiscal deva
ser, na realidade, compreendida como um ideal a ser perseguido, acima de tudo. O que se
almeja € a responsabilidade na gestdo fiscal, como um sinénimo de sensatez e equilibrio,

através do dever de prestar contas que se imp&e aos gestores.

Desse modo, superada a questdo conceitual da responsabilidade fiscal, seja
aplicada ao ordenador de despesas ou como vetor a direcionar o equilibrio das financas, e cuja
importancia é inegavel, cumpre citar que o novo diploma ainda inovou na seara das financas
ao fixar limitagBes diretas a cada um dos elementos que integram o exercicio da Atividade

Financeira do Estado.

Seguindo adiante, verifica-se ao longo do texto normativo outras inovagdes
trazidas ao manejo dos recursos publicos, indicados pela prépria lei como instrumentos que
busquem garantir o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a

obediéncia a limites e condigdes (Art. 1°, §1°, Lei Complementar n.° 101/00).

No que se refere as receitas publicas, por exemplo impds como um requisito
essencial a responsabilidade fiscal a instituicdo, previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os
tributos da competéncia constitucional do ente da Federacdo (art. 11); e quanto as despesas
atribuiu-se que deveria haver a partir de entdo a previsdo de estimativa de impacto do gasto
publico a ser efetuado e a declaracdo de adequagdo orgamentéria do gasto, devidamente

emitida pelo ordenador de despesas (art. 16).

Sobre o endividamento dos entes publicos, foram previstos, inicialmente, aspectos

conceituais (art. 29, caput) conforme observa Ives Gandra Silva Martins (2011, p. 233), a



38

definir expressdes como a divida publica consolidada e a divida pablica mobiliaria, a fim de

atribuir os limites exatos a cada uma dessas modalidades estabelecidas.

Aprofundando-se na andlise do texto legal e em sua repercussdo no quadro
politico-administrativo nacional, observa-se que a LRF ndo se destina apenas a fixacdo de
agente responsavel. E muito mais que isto. E redefinir a cultura da atividade pablica no Pais.
E ndo apenas dar contorno juridico ao comportamento politico. E uma verdadeira evolucio
conceitual, de forma que o agente publico saiba que exerce, ndo apenas um mandato ou uma
funcdo, mas que é integrante de uma ordem completa de preservacdo dos valores sociais
(OLIVEIRA, 2010, P. 437).

Nesse rumo, cumpre notar que foram igualmente instituidos, ou ainda reforcados,
principios juridicos que traduziam essa empreitada em verdadeira uma busca pela exceléncia
das finangas publicas, mas que deveriam estar pautadas pela legitimidade; de forma que
impuseram pressupostos a gestao fiscal como a transparéncia e a a¢do planejada, de modo a
exercer forte influéncia sobre a atividade financeira do Estado e repercutir em cada um dos

instrumentos otimizadores dessa nova forma de gerenciar.

De tal maneira, em obediéncia a tais postulados, a LRF passa a impor ainda novas
e rigidas exigéncias ao gestor publico, bem como ao agente de controle, no sentido
reequilibrar as financas publicas; transformando a perspectiva sobre estas em um objeto de

trabalho a ser desenvolvido em funcdo da sociedade.

Com isso, a Lei refor¢ou a postura idealizada por uma gestao publica democratica,
onde o cidaddo deixa de ser mero coadjuvante, elemento passivo das a¢bes do estado, mas um

sujeito verdadeiramente ativo e atuante na ingeréncia dos recursos publicos.

3.2 Sobre 0 acompanhamento da Gestdo Fiscal Responsavel: perspectivas coercitivas e
preventivas.

Uma vez em seu plano de atuacdo, a LRF mostra-se bastante abrangente quanto
aos instrumentos e as técnicas utilizados para garantir o melhor aproveitamento dos recursos
publicos, a notar que, com essa diversidade, se pretende variar a0 maximo 0s tipos de
abordagens no acompanhamento da gesté&o fiscal; ou seja, garantir que esse monitoramento
seja feito em todos os momentos da execucdo financeira, sejam eles na arrecadacéo,

gerenciamento ou aplicacdo dos recursos.
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Nesse sentido, cabe apontar também que a lei ora comentada, no combate ao
desequilibrio e desvios, ndo tem um carater integralmente coercitivo e repressivo, ainda que
seja reconhecidamente inovadora a possibilidade de o ordenador de despesas responder
juridicamente pelo uso inadequado dos gastos publicos.

Ocorre que, se verificada de modo cuidadoso, pode-se perceber que a prépria lei
se prop0s a garantir a responsabilidade na gestdo nao apenas atraves de trabalhos coercitivos.

Segue o seguinte trecho da Lei de Responsabilidade Fiscal

Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece normas de financas publicas voltadas para
a responsabilidade na gestdo fiscal, com amparo no Capitulo Il do Titulo VI da
Constituicao.

8§ 1° A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a agdo planejada e transparente,
em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das
contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e
despesas e a obediéncia a limites e condi¢gdes no que tange a renuncia de receita,
geracdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada
e mobiliaria, operacdes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessdo
de garantia e inscricdo em Restos a Pagar. (Destaque nosso).

Admite-se que, com a sua edic¢do, surgiram instrumentos promissores a garantir a
fiscalizacdo e punicao na ingeréncia de recursos publicos, e que, realmente, se mostram como

meios eficazes de garantir a gestdo equilibrada orcamentaria e financeira.

Com efeito, Jorge Ulisses Jacoby Fernandes (2002, p. 90) afirma que “a agao de
controle deve ensejar uma mudanca na programacao das a¢fes do gestor publico responsavel,

pois ¢, precisamente, a permanente reavaliacdo que ensejard uma altera¢ao qualitativa”.

Assim, ressalta-se que a nova legislacdo financeira trouxe também posturas de
estimulo positivo e de orientacdo a manutencdo da gestdo fiscal saudavel, de modo que ela
ndo se mantenha apenas pelo “temor a sangdes”. Pode-se afirmar que ela se estabeleceu-se
como um norte a ser seguido para que se aproxime do idealizado equilibrio e higidez da

gestao fiscal.

Com efeito, invoca-se a renomada funcdo promocional do direito, encabegada por

Noberto Bobbio (2007, p. 2), que a tem como um dos aspectos mais relevantes das novas
técnicas de controle social

[...] as quais caracterizam a agdo do Estado social dos nossos tempos e a diferenciam

profundamente da acdo do Estado liberal classico: o emprego cada vez mais

difundido das técnicas de encorajamento em acréscimo, ou em substituicdo, as
técnicas tradicionais de desencorajamento.
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Desse modo, invoca-se 0 uso preponderante dos pressupostos e parametros a
balizar positivamente o administrador, e inclusive administrados, sobre como tomar certas

escolhas a fim de garantir a higidez das contas publicas.

Logo, citam-se os principios fundamentais da Gestdo Responsavel os elencados
no art. 1°, 81° da LRF, que sdo os pressupostos de uma acéo planejada e transparente, a fim de

prevenir riscos e corrigir desvios que possam afetar o equilibrio das contas publicas.

Portanto, o que se desenvolve a seguir é uma diferenciacdo por metodologia
comparativa dos instrumentos puramente repressivos da LRF, daqueles cuja finalidade é
prevenir o desequilibrio fiscal, a fim de se concluir qual dos viéses possa ser 0 mais adequado

diante do perfil inovador e democratico atribuido a Gestao Pablica Financeira.

3.3 Perspectiva coercitiva: Fiscalizacdo e Controle da Gestao Financeira.

A necessidade de fiscalizar o Estado e seus atos surge da obediéncia que ele deva
manter com o principio da legalidade e com o dever de boa administracdo, de forma que surge
a denominada funcdo de fiscalizacdo, que por sua vez consiste em um conjunto de meios
preordenados que permite verificar e impor ao Poder Publico a obediéncia a tais preceitos
supracitados (SILVA, 2008, p. 749).

Nesse sentido, sobre as no¢des de controle e fiscalizagdo a gestdo financeira,
emergiu ainda a Lei de Responsabilidade Fiscal para reforcar e orientar tais instrumentos;
embora seja prudente lembrar que, mesmo com suas vantagens e inovacdes, ndo é de hoje o
monitoramento estrito sobre as finangas publicas, o que exige analise dos institutos anteriores

a promulgacdo da LRF.

Com efeito, a temética sobre a fiscalizacdo e o controle da administracdo, de um
modo geral, é vasta e sofre classificacdes diversas, com base em critérios que sdo igualmente
numerosos, tanto que afirma Medauar que “varias sdo as tipologias de controle, expostas pela
doutrina especializada, e tornaram-se classicas as tipologias indicadas por Seabra Fagundes,
Caio Tacito e Hely Lopes Meirelles.” (MEDAUAR, 2011, p. 399).

Entretanto, diante da versatibilidade desse tema, é imperativo justificar a

utilizacdo de uma metodologia classificatoria diferenciada na presente pesquisa, porém
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didatica, que separaria o controle financeiro no controle de tipo institucionalizado e no

controle de tipo social.

Nesses termos, no institucionalizado ser4 esmiugado o controle financeiro
deflagrado e mantido no ambito das instituicbes do Estado, tais como Corregedorias e
Tribunais de Contas; e na modalidade social de controle, aprecia-se o controle deflagrado
pelos cidaddos, utilizando-se dos instrumentos institucionais viabilizadores da democracia,
como entidades representativas atuando na gestdo governamental, a apresentacdo de
denuncias, interposicéo de acOes judiciais.

Para tanto considerou-se a premissa de que “as estruturas burocraticas sio
insuficientes para efetuar um adequado e correto controle do gasto publico”, pois “sem erro
pode-se afirmar que a democracia moderna ndo se sutenta na teoria montesquiana de
fiscalizacdo reciproca entre os Poderes.” (OLIVEIRA, 2010, p. 334).

Agregando-se a tais ideias, considerou-se também a classificacdo de Odete
Medauar (2011, p. 397-8), tendo inclusive originado a nomenclatura adotada para o trabalho,
pois tomou um critério amplo, mas suficientemente objetivo para delimitar as formas de
exercer controle sobre a administragdo. Para ela existem ainda as modalidades de controles

institucionalizados e os ndo institucionalizados, ou sociais.

Aqueles enquadrando-se “no conceito juridico ou técnico de controle, segundo 0
qual dessa atuacdo decorre uma providéncia ou medida do agente controlador.”; estes,
“embora ndo culminem em medidas por si proprias, podem contribuir pela repercussado, para o
aprimoramento da Administracdo. Tais manifestacdes deveriam, sobretudo, exigir atuactes

mais efetivas dos entes institucionais.” (Ibidem).

Desse modo, passa-se & analise mais acurada de tais modalidades de fiscalizagdo e

controle financeiros, como o0 aspecto coercitivo do acompanhamento da gestdo financeira.

3.3.1 Sobre Controle Financeiro Institucionalizado.

Inicialmente, traz-se que a prética de a administracdo fiscalizar e controlar seus
proprios atos decorre das prerrogativas de o proprio Estado exercer poder de fiscaliza¢do e
tutela sobre seus préprios atos de forma geral, quanto a juridicidade e a adequagdo ao
interesse publico o postulado da autotutela que, como expressdo do Poder Estatal, permite a
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administracdo pablica anular seus proprios atos no exercicio exercicio do controle interno de
legalidade, legitimidade e moralidade, bem como revoga-los avaliando os pressupostos da
conveniéncia e oportunidade (MOREIRA NETO, 20064, p. 107).

Nesse sentido, conceitua o administrativista Hely Lopes Meireles (2009,P. 264)
que controle, no ambito das ciéncias juridicas da administracdo publica, é a faculdade de
vigilancia, orientacdo e correcdo que um poder, 6rgdo ou autoridade exerce sobre a conduta

funcional do outro.

Portanto, o controle da atividade publica desempenhado pela prépria Admi-
nistracdo, consiste em instituto antigo e indispensavel ao bom funcionamento do Estado,
garantidor da legitimidade e eficiéncia de seu funcionamento; e que no tocante a fiscalizacao

das contas publicas submete-se a tratamento especial.

Com base em disposicdo constitucional®, a fiscalizacdo das financas publicas sera
exercida através das modalidades de controle externo e interno, os quais devem ser praticados
de forma harmonica e conjunta, restando consolidado pelo texto constitucional um sistema de
controle financeiro misto e que conforme indica Moreira Neto (2006a. P. 575), se funda nos
principios constitucionais de legalidade, legitimidade e economicidade da gestdo financeira

orcamentaria.

E a promulgagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal induziu a uma maior
evidéncia do controle, que fora arrojado com novas e relevantes atribuicdes para os Tribunais
de Contas e o estabelecimento de limites prudenciais (FERNANDES, 2002, p. 89).

Ainda com a LRF, o ato fiscal, se questionado pode gerar efeitos praticos, como €
0 caso de uma falta de repasses ao ente federado descumpridor da exigéncia, e.g.a vedacao de
transferéncia voluntaria ao Ente Federado que ndo tenha instituido todos os tributos (art.11,
paragrafo Unico) ou a vedacdo de inclusdo a novos projetos, caso 0s antigos ainda estejam em
andamento (Art. 45).

®Dispde a CFRB/88 da seguinte maneira: “Art. 70. A fiscalizagio contébil, financeira, orcamentaria, operacional
e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvencGes e rendncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.”
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Sem deixar de mencionar a a Lei Complementar n.° 10.028/2000, que, no
esclarecimento de Damasio de Jesus (2011, p. 682), deu aos ilicitos administrativos praticados
no exercicio da funcdo puablica, relativo ao controle aplicacdo e disponibilidade do erério o
status de crime, pois ndo se toleraria mais o desrespeito as exigéncias legais por parte dos

agentes responsaveis pelos atos de gestdo financeira do Estado.

Finalmente, diante tais condutas, resta evidenciada a abordagem coercitiva que se
manifesta em tais institutos, o que vem inclusive reforcando um fendmeno ilustrado por
Fernandes que é o fato de as vezes terem nos oOrgdos de controle como adversarios
administrativos, ao passo que “os Tribunais de Contas contam com a incompreensdo doS
controlados, com a auséncia de conhecimento de juizes de primeiro grau, com a auséncia de
empenho daqueles que sd3o responsaveis por dar coercibilidade as suas agdes.”

(FERNANDES, 2002, p. 88).
3.3.2 Sobre o Controle Social das Financgas Publicas.

Através da afirmacao de Régis Oliveira (2011, p. 334), verifica-se que é crescente
a nogdo de que o “controle do gasto publico efetuado pelos trés Poderes e demais entes ¢

empresas sujeitas a disciplina orgamentaria ndo dispensa a participagao social.”

Assim, hd muito ndo se cabe discutir apenas as formas de controle financeiro
desempenhadas eminentemente pelo Poder Publico. A fiscalizacdo exercida pela sociedade
cresce paulatinamente, seja institucionalmente ou ndo. Sobre esse fenémeno, explica Leice
Maria Garcia (2004, p. 155) que

Esse posicionamento da sociedade pode ser visto no crescimento do ndmero de
denincias de irregularidades na gestdo publica, a partir do espaco que a midia
encontra para atuar como um agente de fiscalizagdo de acdo do governo e da
iniciativa privada que tem interface com interesses sociais, bem como pela presséo
social sobre o governo, sempre que vem a tona problemas dessa natureza, para que

sejam apuradas as responsabilidades. Esse novo comportamento social pode facilitar
a maior efetividade do controle do tipo fire alarm.

Diante desse cenario, ainda que a Responsabilidade Fiscal tenha desempenhado
papel crucial no alavancamento e aperfeicoamento do controle social das contas publicas,
conforme se verd mais adiante, é fundamental que se reconheca preliminarmente a presenca

de certos instrumentos de controle democraticos ha muito garantidos pelo ordenamento pétrio.
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Nesse sentido, invocam-se alguns dos dispositivos constitucionais originarios que
convocam a participacdo da sociedade a acompanhar e fiscalizar as questdes de Estado, tais
como na assisténcia social, em que € obrigatoria a participacdo da populagcdo por meio de
organizacOes representativas (art. 204, 11); fala-se na gestdo democrética do ensino publico
(art. 206, VI) ou ainda no fato de que a participacdo da comunidade é diretriz do Sistema
Unico de Saude (art. 198, 111).

Diante disso, o &mbito das financas ndo foi desconsiderado, pelo contrério, vez
que existe, por exemplo, a garantia de disponibilidade das contas municipais, por sessenta
dias, anualmente para exame e apreciacdo dos contribuintes (83° do art. 31, CF), bem como a
consideracdo do cidaddo como parte legitima para denunciar irregularidades ou ilegalidades
perante o Tribunal de Contas da Unido (82.° do art. 74 da CF).

Além do mais, foram conferidos meios para efetivar a impugnacdo judicial de
atos administrativos que tenham extrapolado os limites de legalidade e legitimidade em geral,
mas também que envolvam irregularidades no trato das verbas publicas, como se tem
comagdo popular, que consiste no “instrumento de defesa dos interesses da coletividade,
utilizavel por qualquer um de seus membros, no gozo de seus direitos civicos e politicos. Por
ela ndo se amparam direitos proprios mas, sim, interesses da comunidade.” (MEIRELLES,

2009, p. 726).

Assim, ndo bastasse a diversidade de canais de acesso mantidos entre o Poder
Publico e os cidaddos especialmente providos pela Constituicdo Federal de 1988, a Lei de
Responsabilidade Fiscal, por sua vez, importou ainda mais medidas para garantir a

participacdo popular na ingeréncia das contas publicas.

Com fins de facilitar o controle social, cita-se o fato de a LRF ter-se assentado na
transaparéncia como um de seus pressupostos (art. 1° 81°), e que por sua vez teve como
instrumentos, além da ampla divulgacdo das leis orcamentétias existentes — Plano plurianual,
Lei de Diretrizes Orgcamentérias e Lei Orcamentaria Anual — por meios eletrénicos, inclusive,
estipulou 0 Relatorio de Gestdes Fiscais e 0 Relatorio Resumido de Execu¢do Orcamentaria,

ambos com vers@es simplificadas (Art. 48, caput).

Imprescindivel citar, ainda, a recente superveniéncia da Lei Complementar n.°

131/2009, que previu ainda a realizacdo de audiéncias publicas (Art. 48, 1), a liberacdo ao
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pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo real, de informacdes
pormenorizadas sobre a execucdo or¢camentaria e financeira (Art. 48, 11) e a adocao de sistema

integrado de administragéo financeira e controle (Art. 48, 111).

Tais ferramentas de acdo e a transparéncia sdo foram consideradas por Jorge
Jacoby Fernandes (2002, p. 158), inclusive, como “um dos maiores avangos alcangados pela

Lei de Responsabilidade Fiscal.”

Encerra-se tal topico reconhecendo o efetivo avanco que da participacdo popular
sobre o exercicio do dever de fiscalizar, e que se mostra de grande importancia, como afirma
Medauar (2011, p. 399), pois

A descrenca generalizada a respeito dos mecanismos de controle sobre a
Administracdo, que levaria ao imobilismo ou niilismo, deve ser substituida
justamente por mais estudos e debates sobre o tema, na busca de maior efetividade

dos controles, inclusive com a criacdo de novos mecanismos ou a melhoria dos
atuais.

Todavia, ndo se pode finalizar o presente topico sem reconhecer, em breves linhas,
que o controle social ndo deva ser instituto Unico e absoluto do controle financeiro, vez que
nem sempre pode ser completamente eficaz, conforme aponta Régis Oliveira (2011, p. 335),
pois “certos locais que sdo dominados por lideres carismaticos ou que manipulam o povo,

prestando-lhes servigos comunitarios, bancados por politicos, distorcem a vontade popular.”

Diante disso, tem-se que ndo sé o controle institucional demonstra-se como
ilegitimo, falho, ou até corrompido, mas que o controle social é igualmente vulneravel e

passivel de falhas, o que ndo permite que se utilize dele ampla e exclusivamente.

Portanto, é indispensavel que haja uma mesclagem entre 0s instrumentos, sempre
pautados por normas legitimas e adequadas, na persecucdo por um acompanhamento eficaz e

eficiente das contas publicas.

3.4 Perspectiva preventiva: Planejamento e Transparéncia Fiscal.

Em seu 81°, art. 1°, a LRF estabeleceu que a gestéo fiscal teria como pressupostos
a acdo planejada e transparente, evidenciando em tais termos as suas diretrizes bésicas, e que
se perpetuam ao longo de seu texto como no Capitulo Il (Arts. 4° ao 10), que dispde sobre o
planejamento e o Capitulo IX (arts. 48 ao 59) reserva alguns artigos pra tratar da

transparéncia.
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O que se convém observar, na verdade, € que tais institutos se fazem presentes
como mecanismos orientadores, ao invés de repressivos de possiveis condutas indesejadas, de
forma que se pretende demonstrar a preocupacdo do legislador em estabelecer valores e
estimulos positivos em atingir a execucgdo sustentavel. E essa vertente, de uma postura mais

acauteladora do que sancionadora, que se avalia a partir de ent&o.

No que se refere ao planejamento da gestdo fiscal responsavel, entende-se que
deva ser intrinseco a ela o uso do or¢camento como instrumento indispensavel para que se
obtenha o equilibrio fiscal, pois ele consiste em um elemento das finangas que atua como
“plano de acdo posto a consideragdo publica. Ele reflete a estratégia politica do governo, as

suas metas, prioridades, politica social e econémica.” (OLIVEIRA, 2010, p. 360).

No entendimento de Torres (2009, p. 172) é a ferramenta que procura fixar a
receita tributaria e a patrimonial, redistribuir rendas, entregar prestaces de educacdo, saude,
seguridade e transportes, promover o desenvolvimento econdémico e equilibrar a economia,

baseando-se no planejamento.

Portanto, ao invocar o planejamento como diretriz da gestdo fiscal, o que se
pretende € que a mesma se consolide nos moldes do Estado orcamentario que previu a
Constituicdo de 88, atuando como peca de fundamental importancia, consistindo em uma
previsdo insita da de célculo prospectivo de receitas e despesas, denotando o que se ha de
realizar no futuro (SILVA apud OLIVEIRA, p. 345).

Além disso, essa agdo planejada, por si so, deva pressupor a “identificacdo de
objetivos, com o tragado dos rumos a seguir. Impde-se que seja apontado o objetivo e que se
fixem rumos e caminhos a seguir. Deve estar presente um procedimento para o atingimento
dos fins” (OLIVEIRA, 2010, p. 436).

E superando o conceito restrito de que planejamento consista em utilizacdo de
orcamentos, Bresser-Pereira (2007, p. 12) arremata que

A gestdo publica envolve planejamento estratégico. Enquanto na administragdo

burocrética o planejamento estd limitado as leis e regulamentos, sem casos

individuais ou sem levar em conta possiveis respostas de adversarios, o planejamento

gerencial envolve uma definicdo pormenorizada dos processos e das estratégias a
serem adotadas, dependendo das respostas.

No que concerne a transparéncia, percebe-se inicialmente que se trata, nada

menos, do que um desdobramento do basilar principio constitucional da publicidade (Art. 37,
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caput, CFRB) do direito administrativo, de modo que ndo se pode falar daquela, sem antes

falar desta.

Para Hely Lopes Meireles (2009, p.95), a publicidade na administracdo, em
conceitua¢ao inicial sucinta, consiste na “divulgagdo oficial do ato para conhecimento publico
e inicio de seus efeitos externos”, em que tal principio funciona como requisito de eficacia

dos atos da administracgéo.

Prossegue o autor indicando que a “publicidade ndo ¢ elemento formativo do ato;
é requisito de eficacia e moralidade. Por isso mesmo, os atos irregulares ndo se convalidam
com a publicacdo, nem os regulares a dispensam para sua exequibilidade, quando a lei ou

regulamento exige.” (Ibidem, p. 96).

Delineia-se, no enfoque dado pelo autor, que a publicidade teria um carater
garantidor a eficacia dos atos da administracdo, visto que finalizaria o processo de formacao

do ato e o sedimentaria no mundo juridico, atraves de sua divulgacéo.

Ocorre que Moreira Neto (2006a, p. 83) explica ainda que o fato de a publicidade
consistir em pressuposto de eficacia dos atos porque “sO por ela se podera ter ciéncia, se tais

atos obedeceram ao que em abstrato para ele se prescreveu e, assim submeté-los a controle”.

A partir dai, as doutrinas administrativas iniciam um processo de amplia¢do do
sentido da publicidade, saindo apenas das questdes sobre a formacao dos atos administrativos,
e passam a toma-la por condicdo essencial ao controle dos atos do Poder Publico.

Nesses termos, para Odete Medauar (2011, p. 135) a publicidade administrativa,
gue a denomina também de transparéncia ou visibilidade, encontra-se associado a reivindi-

cacdo geral de democracia administrativa.

Percebe-se entdo que esse desenvolvimento das nogcbes de publicidade na
Administracdo Publica cede espaco para diversos desdobramentos, e, consequentemente,

diversas formas de se aplica-la, considerando, especialmente, o primado democratico.

Portanto, retoma-se a discussdo sobre a transparéncia como forma decorrente do
principio da publicidade, com especial foco no &mbito das questdes financeiras, de modo a ser

denominada Transparéncia Fiscal.
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Compilados em uma pesquisa de Fabricio Motta (2006, p.10), citam-se quatro
principios trazidos pelo Relatério de Boas Préaticas para a Gestdo Fiscal como sustentaculos da
transparéncia fiscal: a) Principio da definicdo clara de funces e responsabilidades; b)
Principio do acesso publico geral a informacdo; c) Principio da abertura na preparacéo,
execucdo e prestacdo de contas do orcamento; d) Principio da garantia de integridade das

informacdes fiscais.

Portanto, é importante que se destaque, ainda, um viés mais pragmatico das ques-

tdes relativas a tal preceito, assim como nas préaticas do ordenamento juridico patrio,

Com efeito, cite-se Wallace Paiva Martins Janior, para quem a transparéncia, de
um modo geral, “consiste ndo s6 na informacdo ao povo do que a Administracdo Publica
executa, planeja ou realiza, mas também na explicacdo do porqué assim atua e na avaliacdo do
grau de influéneia do proprio povo no processo de tomada de decisdo.” (MARTINS JUNIOR,
2010, p. 19).

Desse modo, resta evidente a importancia dos preceitos do planejamento e da
transparéncia para que se assuma essa postura idealizada de corrigir os riscos da gestdo fiscal,

de modo que n&o se lance méo constantemente de medidas repressivas.

Para Mattos (2011, p. 474) houve uma transformacdo do sentido de controle, “que
evoluiu, transcendendo o exame formal da legalidade e da regularidade orcamental e conta-
bilista da despesa, para um controle global da gestéo financeira, no intuito de gastar o minimo

possivel, obtendo 0 maximo no resultado da presta¢do do servigo publico.”

Atendendo as novas mudancas na gestdo publica financeira, portanto, a postura
preventiva com planejamento e transparéncia mostra-se como uma alternativa possivelmente

mais vantajosa e legitima.

3.5 Menos controle, mais planejamento e eficiéncia: uma abordagem gerencial da Gestao

Financeira e da LRF através dos Conselhos Fiscais.

Uma vez verificada, e assentada, essa dualidade dos perfis que a Responsabilidade
Fiscal na Gestdo Publica Financeira pode assumir, evidenciados como 0s aspectos repressivos
e preventivos, pretende-se enaltecer um desses prismas, cuja urgéncia de aperfeicoamento e

qualificacéo é patente.
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Verificou-se haver no aspecto repressivo uma infinidade de métodos aplicaveis a
fim de regular rigidamente a gestdo fiscal, sem mencionar a constante preocupacéo em torna-

la ainda, e cada vez, mais eficaz e rigida.

Portanto, propbe-se a mudanca de perspectiva quanto a essa agressividade ante o

Poder Pablico, conforme ilustrou Denise Lucena Cavalcante (2006, p. 70) “ndo cabe mais a

figura do Estado Arbitrario e opressor nem da sociedade inerte ¢ conformista”. E fundamen-
tando essa necessidade de se renovar os paradigmas, ainda se estabelece que

N&o basta o controle financeiro pablico limitar-se apenas a verificagdo da mera legalidade e

regularidade formais da atividade financeira desenvolvida pelas chamadas pessoas coletivas

de direito publico, pois, a partir do momento em que a gestéo financeira publica passa a ser

eficiente, somente a orientagdo e avaliacdo dos politicos, acdes, programas e organizacdes e
metas de trabalho podem combater o excesso de gasto publico. (MATTOS, 2011, p. 473).

A Gestdo Responsavel, portanto, deverda ser acompanhada e assessorada para
efetivar os preceitos tracados na lei da maneira correta, pois conforme afirmou o Conselho
Federal de Administragdo (2001, p. 19), “a simples defini¢do de prazos a serem cumpridos e a
proibicdo de certos procedimentos ndo garantem o atendimento ao espirito da LRF, que tem

como fim a melhoria da gestdo publica.”

O carater sancionatorio diante das posturas inapropriadas da gestdo fiscal ndo é
mais suficiente. Surge o interesse em fomentar um trabalho direcionado e técnico,
promovendo maior planejamento e transparéncia das acbes, a fim de melhor conhecer as
condicdes de gestdo para prevenir riscos, corrigir desvios, de modo que as sancles e
represalias sejam cada vez menos invocadas, quica, necessarias. O novo foco é no plane-

jamento e na eficiéncia, através de uma abordagem gerencial.

Tem-se falado bastante, inclusive, na incorporacdo de valores afeitos ao direito
privado, especialmente ao direito societario empresarial, as praticas da administracdo publica
e do governo de um modo geral; pois, segundo Camargo, do mesmo modo que 0s sécios e
investidores grandes empreendimentos tem interesse na ingeréncia dos assuntos destes, devem
ter os cidadéos sobre o controle da res publica (CAMARGO, 2010, p. 15).

Segundo Bresser-Pereira ¢ Regina Pacheco (2005, p. 6), “quanto aos novos
instrumentos de gestdo, a ideia central é tornar o gestor publico mais autbnomo e mais
responsabilizado; é dar a ele maior liberdade para tomar decisfes visando atingir os objetivos

estabelecidos, e depois cobrar dele os resultados.”
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E no especial contexto de otimizacdo e implementacdo de praticas fiscais,
utilizando-se essa abordagem gerencial, invoca-se uma das previsdes elencadas na LRF que
ilustra as tendéncias gerenciais que se tem incorporado atualmente na tematica, qual seja a
previsdo de um Conselho de Gestdo Fiscal (art. 67) para a estrutura politico-administrativa do
Brasil pela LRF.

Ao prever tal 6rgdo, a intencdo do legislador consistiu tdo-somente na reproducao
e concretizacdo desses novos parametros que ja vinham sendo adotados mundialmente,
através de um movimento continuo a promover a instituicdo de entes fiscais independentes,
para 0 acompanhamento e assessoramento das politicas fiscais; tendo origem em situacao de

crise econdmica e financeira que se instalara em niveis nacional e internacional.

Antes de adentrar no tema, contudo, vem-se explicar que a concepcdo dessa
tipologia de entes e decorréncia intrinseca do movimento de criagdo difundida das leis fiscais,
contexto que gerou vasta literatura, especialmente no campo de pesquisa da ciéncia da
Economia, acerca de como esse fendmeno deficitario poderia ser solucionado, e que culminou
na elaboragéo dessas normas, destinadas a atingir uma estabilidade fiscal. Desse modo, cite-se
0 seguinte trecho do artigo cientifico, de Lars Calmfors e Simon Wren-Lewis (2011, p. 5)
sobre 0 tema

Vislumbrando ocorréncias passadas, o mais notavel desenvolvimento foi o
crescimento secular da proporcdo do débito do governo com relacdo ao PIB —
Produto Interno Bruto — entre meados de 1970 e 1990. Durante este periodo, a razao
bruta do débito praticamente dobrou nos paises da OCDE — Organizacdo para a
Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico — crescendo de cerca de 40 por cento do
PIB para aproximadamente 75 por cento. [...] Como se percebeu na introducéo, o

acumulo do débito deu inicio a consolidacdo de normas fiscais para refrear esse
desenvolvimento (do débito).7 (Traducgéo nossa).

Seguindo essa ldgica, os autores afirmam ainda, em sua pesquisa, que a maioria
das andlises voltadas para combater o déficit focavam-se em leis fiscais, sendo a bibliografia
referente a tais leis é vasta e que ndo se poderia investiga-las a fundo, e, em vez disso, se

analisaria por que se tornara tdo dificil sustenta-las e aplica-las® (Ibidem, p. 7).

’“Looking further back, the most noteworthy development is the secular rise in the ratio of government debt to
GDP between the mid 1970s and the mid 1990s. During this period, the gross debt ratio nearly doubled in the
OECD, rising from around 40 per cent of GDP to about 75 per cent. [...] As noted in the introduction, the debt
accumulation triggered the establishment of fiscal rules to rein in developments.”

S<Until recently, most of the analysis of how to avoid deficit bias focused on fiscal rules. The academic literature
on fiscal rules is much too large to survey here. Instead our focus is on why such rules have proved so difficult to
sustain and enforce.”
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E esse posicionamento dos autores sobre o excesso de arcaboucos legais, e pouca
discussdo sobre sua aplicabilidade, refletia a tendéncia das pesquisas cientificas de um modo
geral, vez que se percebia a diversidade de leis fiscais aumentando paulatinamente conforme

trouxe, por sua vez, Robert Hagemann (2010, p. 8)

In 1990, only seven countries worldwide had a fiscal rule; by early 2009, either
national or supranational rules were in place in 21 advanced economies, 33
emerging markets, and 26 low-income countries’.

E mesmo diante de tantas leis e normas, os problemas fiscais persistiram, e a
eficacia de tais legislacdes mostrou-se questionavel, vez que para o autor tais leis fiscais pode-
riam melhorar o desempenho fiscal de um governo, desde que acompanhadas de comprometi-
mento politico suficiente e um processo fiscal inteiramente transparente [...] a0 mesmo tempo,
inimeras leis fiscais sofriam diversas fragilidades*® (HAGERMANN, 2010, p. 8-9).

Portanto a execucdo dessas normas fiscais passa a depender de outros fatores, e
que passam a ser investigados de forma mais incisiva, pois conforme trouxeram Wren-Lewis
e Calmfors, as leis fiscais ndo eram suficientemente vinculantes, de modo que havia
resultados comprovando o desrespeito de diversos paises aos pactos de estabilidade fiscal
previamente estabelecidos (WREN-LEWIS; CALMFORS, 2011, p. 6-7).

Concluem ainda os autores da seguinte maneira

“Notou-se que uma boa lei fiscal tende a ser complexa, uma vez que 0s rumos dos
débitos estardo sujeitos a choques. 1sso imediatamente sugere um papel em potencial
para que um conselho fiscal trabalhe em conjunto com uma normal fiscal.'™”
(WREN- LEWIS; CALMFORS, p. 12). (Tradugdo nossa).

Surge entdo a figura dos Conselhos Fiscais, que segundo Wren-Lewis* “¢ o
termo geralmente utilizado para descrever uma instituicdo fundada pelo, mas independente,

governo e que fornece assesoramento pablico em questdes fiscais.” (WREN-LEWIS, 2012).

°Dados reproduzidos pelo autor, obtidos como Fundo Monetario Internacional - FMI

'%Such fiscal rules can improve fiscal performance when backed by sufficient political commitment and a fully

transparent fiscal process. (...) At the same time, numerical fiscal rules suffer from several weaknesses.”

\We noted above that a good fiscal rule is likely to be complex, because debt paths will be contingent on shocks.

This immediately suggests a potential role for a fiscal council working in conjunction with a fiscal rule.

“WREN-LEWIS, S. Fiscal Councils Webpage. Dominio virtual mantido pelo autor. Disponivel em:
<http://www.economics.ox.ac.uk/members/simon.wren-lewis/fc/Fiscal_Councils.htm>. Acesso em 14 de
maio de 2012.

B«The term Fiscal Council is generally used to describe an institution, funded by but independent of
government, which provides public advice on fiscal issues.”


http://www.economics.ox.ac.uk/members/simon.wren-lewis/fc/Fiscal_Councils.htm

52

Cabe indicar que hd uma consideravel diversidade de estudos sobre esse tema, no
ambito internacional, especialmente voltado para um viés econdmico do tema, em que se
analisa as diversas possibilidades de atuacdo, composicao e até desempenho de entes que em
diversos paises j& existem, tais como os da Suécia (Sweeden Fiscal Council, 2007), Reino
Unido (Office of Budget Responsibility, 2008) e, o mais antigo, da Holanda (Netherlands

Bureau for Economic Policy Analysis, 1945)*.

Verifica-se que o tema se encontra consideravelmente avancado no exterior, seja
tedrica ou empiricamente. Contudo ndo se mostra pertinente ao presente estudo aprofundar

sobre tal tematica, por comportar complexidade que transhorda seus objetivos.*

Desse modo, conclui-se pela importancia de tais 6rgdos a promover o planeja-
mento e a eficiencia, pois se insinuam como mais uma ferramenta a garantir o acompa-
nhamento eficaz do manejo dos recursos publicos, e que vai, possivelmente além do que ja se

vem utilizando em termos de controle financeiro.

A criacdo de um Orgdo especifico para acompanhar as operacGes financeiras
importa valores e ideais que consolidam de uma vez por todas a maxima eficiéncia do

monitoramento das contas publicas para o Brasil.

Diante dessas consideracOes, serdo trazidas a discussdo as implicacdes da previsao
de tal 6rgdo, as questdes relativas, e que encabecam todo o discurso desenvolvido até entdo,
pois além de reforcar observancia a tudo aquilo que a propria LRF previu, tal érgao reflete as
ideologias do contexto politico-econémico que prevaleceram em sua edicdo, buscando a

otimizacdo do manejo dos recursos publicos.

“Fonte: WREN- LEWIS, S. Fiscal Council Webpage. Disponivel em: <http://www.economics.ox.ac.uk/
members/simon.wren-lewis/fc/Fiscal_Councils.htm>. Acesso em: 14 de maio de 2012.
>Sobre o tema, cf. CALMFORS, Lars. The Swedish Fiscal Policy Council . Experiences and Lessons. Paper
for Conference on Independent Fiscal Policy Institutions, Budapest, 18-19 March 2010. Debrun, Xavier and
Takahashi, Keiko (2011), Independent Fiscal Councils in Continental Europe: Old Wine in New Bottles?
Disponivel em: <http://www.cesifogroup.de/portal/page/portal/ifoHome/_DocBase_root/DocBase_intro/_Publi
cation_Abstract?p_item_id=16752097&p_back=liste>. Acesso em 12 de maio de 2012.


http://www.economics.ox.ac.uk/%20members/simon.wren-lewis/fc/Fiscal_Councils.htm
http://www.economics.ox.ac.uk/%20members/simon.wren-lewis/fc/Fiscal_Councils.htm
http://www.cesifogroup.de/portal/page/portal/ifoHome/_DocBase_root/DocBase_intro/_Publi%20cation_Abstract?p_item_id=16752097&p_back=liste
http://www.cesifogroup.de/portal/page/portal/ifoHome/_DocBase_root/DocBase_intro/_Publi%20cation_Abstract?p_item_id=16752097&p_back=liste
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4 APREMENCIA DO CONSELHO DE GESTAO FISCAL ANTE OS NOVOS RUMOS
DA GESTAO PUBLICA FINANCEIRA.

4.1 O Conselho de Gestéo Fiscal nacional (art. 67 da LRF) e sua natureza juridica: outro
orgéo de controle?

A gestdo fiscal voltada para responsabilidade, implementada com a Lei de
Responsabilidade Fiscal, atua como paradigma na renovagéo e reestruturagdo das financas
publicas, vez que trouxe diversos institutos inovadores a promover uma melhoria nesse

ambito.

E a partir do texto inserido no artigo 67 da Lei °. 101/00, é possivel vislumbrar
uma dessas iniciativas, com a estipulacdo de um Conselho incumbido de acompanhar a
Gestdo Fiscal Responsavel, em estrutura e competéncias que serdo analisadas a partir de
entdo; pretende-se atingir conceitos precisos, especialmente, no que tange a sua natureza
juridica como 6rgdo, assim como a natureza de suas atribuicdes. Desse modo, segue o texto

da lei

Art. 67. O acompanhamento e a avaliacdo, de forma permanente, da politica e da
operacionalidade da gestdo fiscal serdo realizados por conselho de gestdo fiscal,
constituido por representantes de todos os Poderes e esferas de Governo, do
Ministério Publico e de entidades técnicas representativas da sociedade, visando a:

[-]

Embora a redacdo legal seja objetiva e compreensivel, existe, entre 0s
dominadores dos temas relativos ao direito financeiro e a propria responsabilidade fiscal, um
certa dificuldade em enfrenta-lo de forma mais aprofundada, e até mesmo de simplesmente

considerar os termos literais da lei.

Inicialmente, toma-se em consideracdo a postura de Jorge Ulisses Jacoby
Fernandes, para quem o Conselho de Gestdo Fiscal se trata de mais um 6rgdo de controle com
0 objetivo de acompanhar e avaliar a gestdo fiscal, nos termos por ela definidos
(FERNANDES, 2002, p. 162).

Prosseguindo em seu raciocinio do tema, o autor ainda apresenta aspectos
positivos e negativos trazidos com a previsao e criagéo de tal instituto, dentre os quais traz-se
0 foco para a vis@o receosa do autor quanto a instituicdo de tal Conselho, donde se observa

que 0 mesmo considera que
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Na medida em que estabelece mais um sistema para o qual deve voltar-se a acéo
administrativa, tantas vezes sobrecarregada com relatérios e prestacdo de
informagdes. O que ndo é apanagio do sistema brasileiro, porque a mesma falha
ocorre em Varios sistemas no mundo: basta instituir um 6érgdo de controle para que
seus membros passem a exigir a prestacdo de informacdes regulares, relatérios,
copias, etc. Controle é controle; é atividade meio e deve, por isso mesmo, ser
exercida com respeito aos que se dedicam a atividade fim; 6rgdo de controle ndo
pode, e ndo deve criar tarefas para os que tém por competéncia o exercicio de outras
funcdes [...]. (FERNANDES, 2002, p. 162).

Diante de tal posicionamento, vem-se indagar sobre a procedéncia dessa logica, ja
que a partir da redacdo dada pela lei, ndo fica claro esse mister eminentemente fiscalizatério e
incisivo do Conselho na gestéo fiscal; é possivel que se trata inclusive do contrario, pois se
verifica em suas funcgdes a ideia de promover um monitoramento da gestdo em um nivel mais

preventivo que repressivo.

Nesse sentido, para Guilherme Bueno Camargo, tal Conselho seria responsavel
pela guarda da LRF em sua dimens&o prética, a verificar e propor solu¢des para 0s problemas
que surgissem em sua aplicacdo, além de contribuir com a efetivacdo da transparéncia e

atenuar a assimetria de informacdes entre Estado e sociedade (CAMARGO, 2010, p. 163).

No entendimento de Carlos Pinto Coelho Motta, embora ndo esteja visivel no

caput, parece-lhe “explicito no inciso IIl o carater e 6rgdo central normativo de um presumi-

vel sistema tnico de gestdo fiscal” (MOTTA, apud MATTOS, 2011, p. 470).

Com efeito, adota-se para o presente estudo a no¢éo segundo a qual

esse artigo facultou ao Conselho, no desempenho de seu mister, apenas competéncia
para “acompanhamento e avaliacdo”, o que caracteriza como verdadeiro Orgdo
consultivo, ou seja, ndo possui poderes para punir ou impor sangdes a quem
desrespeitar as suas orientacdes, apesar de o inciso Il coloca-lo na posi¢do de um
6rgdo normativo. (MATTOS, 2011, p. 470).

Desse modo, entende-se impropria a apreciacdo do Conselho de Gestdo Fiscal
como um érgdo de controle da gestdo financeira, visto que a propria legislacdo utilizou-se de
termos como o “acompanhamento” e “avaliacdo” da gestao fiscal, o que efetivamente afasta a
impressdo de que se trataria apenas de mais outro instrumento de vigilancia opressiva sobre as

financas.

Nesse sentido, Mattos orienta ainda que Conselhos sdo, na realidade, 6rgdos de

assessoramento, vindos a tona em nosso direito administrativo em decorréncia da Reforma
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Administrativa (Ibidem, p. 468), e cujas palavras deixou ao administrativista Hely Lopes
Meirelles (MEIRELLES apud MATTOS, Ibidem.) para que explicasse que
A reforma Administrativa, muito acertadamente, enfatiza a necesidade de assessoria
técnica e juridica aos 6rgdos de clpla da Administragdo Federal, dando especial
relevo aos de assessoramento, que sdo &rgdos consultivos do Presidente da
Republica e dos Ministros de Estado. Suas funcBes sdo essencialmente opinativas,

expressas em pareceres ou deliberacbes que, quando aceitos pela autoridade
competente, passam a vincular a Administracdo ao seu enunciado [...]

Além do mais, é possivel verificar na propria nomenclatura do instituto que se
estd diante de um o6rgdo colegiado que, ao ser denominado conselho, sugere uma composicado
multipla de individuos coma funcéo de emitir juizos sobre assuntos de sua al¢ada. Assim, o
vocabulo latino consillium significa ndo s6 assembleia ou colégio, como também deliberacao
e conselho (no sentido de parecer ou juirzo) (MATTOS, 2011, p. 467).

Né&o foi a toa, portanto, a op¢do do legislator por uma instituicdo na modalidade
de um Conselho, que é 6rgdo colegiado, visto que € inerente a sua formacdo uma pluralidade
de sujeitos ainda que com ideologias e objetivos diversos, mas unidos em condi¢fes nas quais
todos estdo afetos a um Unico e determinado tema, a fim de emitir opinides precisas sobre

aquilo que Ihes seja consultado.

Sobre essa composicao, cite-se ainda o principio do colegiado esmiucado por
Moreira Neto (2006a, p. 105), para quem a atuacdo de dérgdos colegiados, nos quais a decisdo
final, abstrata ou concreta, € produto de composicdo de vontade de varios agentes, que

obedecem a regras procedimentais, mas que, em geral, prestigiam 0 consenso ou a maioria.

Constata-se afinal que esse reconhecimento de tal 6rgdo como uma instituicdo de
assessoramento, evidencia a tendéncia crescente de promover a melhor eficiéncia da gestdo
publica, decorrente intrinseca da reforma gerencial da administracdo publica, assim como da

evolucdo da democracia.

Ainda mais, o foco da gestdo fiscal responsavel comeca a se voltar para o trabalho
de precaucéo, da correcdo dos desvios em tempo habil, através da orientacdo, do estudo de
casos, etc. Nesse sentido, “a responsabilidade do lider ndo termina ao finalizar a reunido. A ele

cabe acompanhar, diretamente ou através de delegagdo da atribuicdo, as decisoes tomadas”

(CFA, 2001, p. 85).
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Fica reforcado o objetivo de garantir maior efetividade da Responsabilidade
Fiscal, que, por sua vez, decorre do principio da eficiéncia; valendo lembrar que todo esse
movimento veio a consolidar a cultura de uma gestdo gerencial, cujo objetivo “é tornar a
administracdo mais flexivel e os administradores mais motivados” (BRESSER-PEREIRA,

2007, p. 9).

Tal Orgdo insinua-se, portanto, como uma proposta de paz celebravel entre a
sociedade e o gestor publico, em que o trato da coisa publica deixa de ser uma questdo de
sobreposicdo de vontades e a subordinagdo do administrador a severa vigilancia, evoluindo-se
em um pacto de interesses onde 0o acompanhamento das contas efetiva, de uma vez por todas,

ideais democraticos que tanto sao reclamados.

4.2 Sobre a atuacdo dos Tribunais de Contas e suas diferencas do Conselho de Gestao

Fiscal.

Considerando a teméatica de monitoramento da gestdo fiscal do Estado, de um
modo geral, é inevitavel que ndo se remeta ao Tribunal de Contas como a maior referéncia no
assunto, vez que consistem em elementos da estrutura administrativa do Estado cuja
importancia, comprovada pela antiguidade e vastidao de atribui¢bes, demandaria extensas
consideracOes a fim de compreender sua estrutura e funcionamento; especialmente diante do

contexto de gestédo fiscal responsavel, ora estudado.

Todavia, pretende-se com o presente topico apenas indicar objetivamente as suas
principais funcbes previstas pela CFRB/88 no que tange ao acompanhamento da gestdo
financeira do Estado, bem como a sua composicao, a fim de que se perceba desde logo as suas
diferengas do Conselho de Gestéo Fiscal, a ser eventualmente implementado.

Desse modo, espera-se constatar que tal Conselho ora estudado ndo se trata de
Orgdo cuja existéncia possa conflitar com com as func¢des dos Tribunais de Contas, nem se

mostre prescindivel como se possa supor, diante da existéncia destes.

Sobre a existéncia do Tribunal de Contas, como bem relembra Medauar (2011, p.
413), fora criado por iniciativa de Ruy Barbosa, em 1890, remontando a longa data de

instauracdo da republica e tendo perdurado desde entéo.
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Inicialmente, com a noc¢do de que os Tribunais de Contas tratam-se de 6rgaos que
integram a estrutura do Poder Legislativo, verificam-se seus dispositivos constitucionais
regulamentadores, inseridos no Titulo 1V, Capitulo I, sobre o Poder Legislativo, o que se
justifica pela necessidade auxiliar o Poder legislativo no exercicio do controle externo,

procedendo a fiscalizacédo financeira da Administragéo Publica, como um todo. *°

Embora na condi¢do de 6rgdo integrante de tal poder, cumpre esclarecer breve-
mente certo aspecto polémico, e de suma importancia, que é relativo a condicao de tais 6rgéos
como independentes do Poder Legislativo, ndo estando submetidos a hierarquia institucional
ordinaria dos 6rgdos administrativos, de modo que para Oliveira (2010, p. 557)

Nada obsta, pois, a que se veja o Tribunal de Contas com autonomia constitucional,
6rgdo dotado de competéncias proprias e ndo subordinado a qualquer dos
tradicionais poderes do Estado. Néo é pelo fato de exercer funcéo de controle, parte

da atividade parlamentar, como ja foi afirmado por Francisco Campos, Guimardos
Menegale e Castro Nunes, que ¢ dela ancilar.

Sobre o0 tema, discorre ainda Moreira Neto (2006b, p. 30) que “ndo importa o
nivel federativo em que se apresentem, é 6rgao constitucional cooperador plural e onimodo de
toda a administracdo financeiro-orgamentaria, ndo se subsumindo a qualquer um dos poderes

do Estado no desempenho de sua atuagdo.”

A partir dessas consideragdes, verifica-se que a composicao dos Tribunais indica
claramente essa autonomia vez que seus membros, que recebem a designacdo de Ministros,
sdo nomeados dentre brasileiros de idoneidade moral e reputacdo ilibada, de notérios
conhecimentos juridicos, contabeis, econémicos, e financeiros ou de administracdo pablica, e
0 autor lembra ainda que tais cargos sdo vitalicios, inamoviveis e seus vencimentos serdo
irredutiveis. (SILVA, 2007, p. 754).

E o processo de escolha, por sua vez se dd com um terco dos membros sendo
indicados pelo Presidente da Republica, necessaria a aquiescéncia do Senado Federal (art. 73,

829, 1) e os outros dois tercos pelo Congresso Nacional (art. 73, 829, II).

Imiscuindo-se, agora, na tematica de suas atribuicdes propriamente ditas, sabe-se
que as Cortes de Contas foi essencialmente concedida a funcdo de proceder a fiscalizacao

contabil, financeira e orcamentaria, através do controle externo da administracdo publica (art.

*BRASIL, CFRB/88, “Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio
do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete: [...].”
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71 e ss.), de forma que, conforme elucida Odete Medauar (2011, p. 413), os “vocéabulos
tribunal e julgar as contas, usados ao se tratar desse agente controlador, ndo implicam a

natureza jurisdicional de sua fung¢do.”

Relembre-se, portanto, que o controle externo como sendo a funcdo por ele
exercida trata-se da modalidade de fiscalizacdo em que o ente fiscalizador é independente e
alheio ao ato do ente controlado, ou é quando o 6rgéo fiscalizador se situa em Administracdo

diversa daquela de onde a conduta administrativa se originou (MEIRELES, 2009, p. 895).

Assim sendo, no exercicio dessa fiscalizagdo, imputa-se aos Tribunais de Contas
uma vasta gama de atribuicdes que acabam denunciando uma certa variedade e diversidade
nas atribuicdes entre si, fator que se soma ao entendimento de Moreira Neto (2006a, p. 231)
de que o controle parlamentar, em que se insere a tipologia do controle financeiro, vem
assumindo importancia constitucional cada vez maior a fim de que se exercam modalidades
especificas de controle de legalidade e legitimidade, bem como aprimorar sua funcdo mais

importante, que é a formulacéo da politica legislativa do Pais.

Desse modo, concedeu-se a temética do controle parlamentar, conforme a didatica
do autor, uma classificacdo em controle parlamentar de correcdo e controle parlamentar de
fiscalizacdo politica, a partir da qual o autor delimitou o controle de correcédo e o controle de
fiscalizacdo para os Tribunais de Contas, ambos autbnomos e de origem constitucional
(Ibidem).

Em carater corretivo, indicam-se a apreciacdo, para fins de registro, da legalidade
dos atos administrativos de admissao de pessoal (art. 71, Ill) e a sustacdo, em caso de nao
atendimento, da execucdo de atos impugnados (art. 71,X). Em tal modalidade de fiscalizacédo
repressiva, existe ainda a previsdo de julgamento das contas, funcdo sobre a qual paira certa
discussdo pela terminologia utilizada, por sugerir funcdo jurisdicional de tal 6rgdo, mas que

ndo seré pertinente ao estudo desenvolvido.

Conclui-se, assim, que o exercicio de tais funcdes gera a esses Tribunais uma
copia de atribuicBes corretivas que ultrapassam as funcbes tipicas de auditoria da
contabilidade publica, constituindo-se num exemplo de corte administrativa com autonomia

constitucional (Ibidem).
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Passando a andlise das incumbéncias de fiscalizacdo, que seriam modalidade do
controle politico parlamentar, cumpre saber que
é uma modalidade ainda mais especifica em funcéo de duas caracteristicas: primeiro,
por tratar-se de uma auditoria contabil sui generis, e , segundo, por ser exercida com
um érgdos constitucionalmente autbnomo e nao-parlamentar [...] implica um amplo
controle técnico da gestdo financeira, que se integra com o controle politico

privativo dos 6rgdos parlamentares, democraticamente representativos. (Ibidem, p.
232).

Desse modo, citam-se como algumas das incumbéncias de fiscalizacdo a
realizacdo de inspecdes e auditorias (art. 71, 1V), a fiscalizacdo das empresas supra nacionais
de cujo capital social a Unido participe (art. 71, V) e fiscalizacdo da aplicacdo de recursos
repassados pela Unido mediante convénio as demais entidades politicas (art. V1).

Diante de tais verificacGes, torna-se possivel concluir pela natureza de tais Cortes
como sendo eminentemente de controle, que tomada no sentido amplo, possa ser exercida
tanto de modo corretivo, como fiscalizatério; e cujo objetivo maior é de garantir a legalidade,
legitimidade, e demais fatores pertinentes as contas publicas, a fim de assegurar a maxima

eficacia e sustentabilidade das financas.

Nesse sentido, afirma Jorge Jacoby Fernandes (2009, p. 11) que

a funcdo de fiscalizagdo, exercida com esteio na legalidade dos atos, com capacidade
de julgar definitivamente questdes no ambito de sua competéncia privativa. Apos
apreciar as atas com base na lei, essa especialissima Corte ainda o submete a um
exame de economicidade e legitimidade.

Ocorre que, a partir dessa mesma assertiva, verifica-se a limitacdo do poder de
controle dos Tribunais, e que se evidencia ainda mais nas questdes praticas da vivéncia de

seus trabalhos.

As funcdes dessas Cortes, por mais relevantes que sejam, ainda estdo adstritas a
apreciacdo de elementos meramente formais das contas pablicas, e mesmo que utilizando-se
de critérios como a economicidade e a legitimidade, o fato é que ndo emitem, nem talvez

possam emitir, juizo de valor acerca da efetiva qualidade do gasto publico.

Desse modo, é possivel iniciar a indicagdo das diferengas essenciais entre 0s
Tribunais de Contas e o Conselho de Gestdo Fiscal, considerando inicialmente a natureza

juridica deste, que, relembre-se, ndo se trata de uma unidade fiscalizadora, mas de
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acompanhamento e avaliacdo da gestdo fiscal como sugere o proprio texto legal (Art. 67,

caput) e determinados autores ja indicados"’.

N&o héa que se falar em controle ou fiscalizacao por esse 6rgdo, especialmente nos
moldes até entdo vistos, nos quais as praticas exercidas pelos Tribunais de Contas voltam-se

eminentemente para questdes de legalidade e formalidade sobre gastos ja efetivados.

Em precisa sintese de Carlos Pinto Coelho Motta (2003, p. 700), observa-se que
“o verdadeiro valor desse 6rgdo — Conselho de Gestdo Fiscal — seria orientador e divulgador

de boas praticas.”

Assim, por mais que se fale em um monitoramento por parte do CGF, sugerindo
um controle da gestdo, tem-se que esse seu papel volta-se mais a substancia do préprio gasto,
auferindo-lhe, ou ndo, qualidade; além de projetar suas acOes para o futuro, ao invés de
apenas verificar as acdes pretéritas, que € muitas vezes o caso do trabalho desenvolvido no

ambito dos Tribunais.

Além disso, sabe-se que, quanto a composicao do Conselho Fiscal, tem-se que é
um orgdo igualmente colegiado, mas cuja formacdo em si indica talvez ser uma das mais

fortes diferencas entre este e os Tribunais de Contas.

Como traz o proprio caput do artigo 67, o Conselho de Gestdo Fiscal sera
constituido ainda por representantes de todos os Poderes e esferas de Governo, do Ministério
Publico e de entidades técnicas representativas da sociedade, de modo a consolidar uma
pluralidade tanto em niveis de escalonamento federal, como na diversidade de funcdes

exercidas por cada um de seus futuros componentes.

Dessa forma, o Conselho “devera atuar de forma independente, tendo em vista
que a relacdo dos membros que irdo compor o 6rgdo colegiado ndo é de subordinacao ou de
superioridade de seus pares, e sim uma participacdo equiparativa de todos, respeitando-se
sempre a vontade da maioria.” (MATTOS, p. 471).

Além do mais, é imprescindivel que se indique, além da pluralidade de entes da
administracdo que compordo tal 6rgdo, a participacdo de entidades representativas da

YCf. MOTTA, Carlos Pinto Coélho; MATTOS, Mauro Gomes de.
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sociedade, como reflexo inexordvel das tendéncias e gerenciais que vem se adotando para

administracdo publica e que, mais uma vez, indicam forte diferencial dos Tribunais de Contas.

No sentido dessas mudancas, arrematam Abrucio e Loureiro (2004, p. 18) que

O que esta em jogo aqui é a relacdo sempre necessaria de equilibrio entre o governo
e Estado, de tal modo que é preciso, sim, ter regras estaveis no essencial, mas
também deve haver um espago para negociagcbes e mudangas que exprimam a
dindmica democratica do voto.

Nesses termos, resta evidente e palpavel a diferenca, seja funcional ou estrutural,
que separa os Tribunais de Contas, figura de reconhecida antiguidade e importancia, do
vindouro Conselho de Gestdo Fiscal, cuja primazia € igualmente reconhecida, justamente por
oferecer diferenciais capazes de incrementar as préprias atribuicdes das proprias Cortes de

Contas.

Portanto, ndo ha que se justificar a inexisténcia de um Conselho de Gestéo Fiscal,
por supor que os Tribunais de Contas supram-na, nem € possivel alegar que aquele usurparia

as funcgdes destes. A urgéncia da consolidacao desse Conselho é patente.
4.3 Consideragdes sobre a composicao, funcionamento e atribuicdes do CGF.

Estuda-se no presente tdépico quais as melhores formas de consolidar tais
elementos — composicdo, funcionamento e atribui¢cbes — com base nas nogdes trazidas pelo

préprio artigo 67 da LRF, juntamente com no¢Ges doutrinarias afeitas ao tema.

O motivo de tal abordagem repousa no fato de que, como se sabe, ainda néo ter
sido instituido o referido Conselho, ressalvando-se a existéncia de trés projetos de lei que,
desde o ano 2000 tramitam na Camara dos Deputados e que serdo considerados para a

presente pesquisa em topico préximo.

Desse modo, passa-se a analise dos referidos aspectos do Conselho de Gestao Fis-

cal.
4.3.1 Composicao e funcionamento.

As disposicdes pertinentes a formacao orgéanica e apresentam-se como pontos de
discussdo inerentes a concepcao de tal instituto como uma ferramenta de atuagdo em prol do

exercicio da gestdo financeira voltada para a democracia e, assim, indicam perspectivas
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inovadoras na forma de gerenciar as financas publicas, como também a propria maquina

administrativa.

Decorrem da propria lei os indicios iniciais da composicdo de sujeitos que
formardo o Conselho de Gestdo Fiscal, a saber que indica que serd constituido por
representantes de todos os Poderes e esferas de Governo, do Ministério Publico e de entidades

técnicas representativas da sociedade (Art. 67, Caput, LRF).

No que tange a composicéo verifica-se um maior destaque para representatividade
dos setores sociais, vez que consiste na perfeita demonstracdo do desenvolvimento
democratico que se vem discutindo. Sobre as demais questes, remete-se ao topico que

discute as composicdes dadas pelos projetos de lei em tramite.*®

Neste aspecto, para Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, € importante que se considere
guem tera o poder para indicar cada um dos representantes da sociedade, assim como se
questione a forma de escolha, de forma que sejam escolhidos da forma mais direta possivel, e
em igual numero ao dos representantes dos Poderes, com dispensavel formacdo técnica,
juridica, administrativa, contabil e econbmica (FERNANDES, p. 165 e 166).

Sobre o possivel funcionamento do 6rgdo, tem-se que a abstratividade que cerca o
tema, decorrente da auséncia de normatizacdo, inviabiliza consideracdes mais apropriadas e

préximas da conjuntura estudade.

Portanto, invoca-se a abordagem do Direito Comparado, em que se verificam os
topicos relevantes nas praticas alienigenas. Dentre eles, um aspecto que denota relevancia é o

funcionamento independente do 6rgdo. Desse modo

Existe um consenso nas discussfes académicas sobre a necessidade de os conselhos
fiscais serem independentes do sistema politico. Isso decorre diretamente do ponto
de origem do déficit pablico, que cresce a partir das distor¢Ges no sistema politico,
as quais um conselho deveria se propor a contrapor.”® (WREN-LEWIS;
CALMFORS, 2011, p. 26). (Tradug&o nossa).

"Vide topico “3.4.1 Projetos de Lei em Tramite.”

Y“There is a consensus in the academic discussion of fiscal councils on the need for independence from the
political system. This follows directly from the starting point that deficit bias arises from distortions in the
political system that a council should be designed to counteract.”
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Em igual sentido confirma Mattos ao declarar que a coordenacao de tal Conselho
“devera ser ampla e independente, sem nenhum tipo de presséo politica contraria, haja vista

que a excecao a regra nao pode ser admitida.” (MATTOS, 2011, p. 471).

Ainda no aspecto do funcionamento, ter-se-ia a verificacdo da periodicidade,
forma de convocacdo e quoruns relativos as reunides desse 6rgdo, mas que se mostram temas
mais complexos e vultosos para se abordar no presente topico, de modo que se remete

igualmente ao topico de analise dos processos legislativos.

Contudo, é possivel desde ja perceber o aspecto diferencial e inovador de que se
reveste tal 6rgao, de modo a refletir fielmente os primados de uma Gestdo Financeira pautada

na democracia e eficiéncia.

4.3.2 Sobre as futuras atribuicées do Conselho.

Inicialmente cabe observar que o proprio caput do artigo 67, LRF ja elucida uma
das atribuicdes a ser desempenhada por esse 6rgdo, além de indicar em seguida os demais

objetivos a que visara.

Assim, o trecho inicial do artigo delimita que 0 acompanhamento e avaliacdo da
gestdo fiscal da politica e operacionalidade da Gestdo Fiscal, 0 que demanda compreensdo

mais aprofundada de cada termo, bem como a sua possivel aplicabilidade.

Segundo Abrtcio e Loureiro (2004, p. 67), esse seria seu principal objetivo, que

se concretizaria

num férum que reuniria os diversos atores federativos, da sociedade civil e
representantes dos poderes, os quais avaliariam e discutiriam a implementacdo da
lei, podendo até propor a modificacdo da legislacdo, caso julgassem necessario. Em
resumo, seria uma arena na qual os principais agentes negociariam ajustes no
processo e compartilhariam decisdes.

Portanto, afasta-se a nocdo de um policiamento, uma vigilancia repressiva,
indicando a provavel intencdo do legislador em trazer uma maior leveza quanto a um

monitoramento das financas.

Considerando ainda as nocdes de que o Conselho Fiscal desempenha papel de

assessoramento e orientacdo em prol da higidez dos recursos financeiros, verificam-se no
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presente dispositivo legal outros objetivos que pretende atingir, através de seus incisos e

paragrafo que serdo comentados a seguir.

Dentre eles, estd prevista a harmonizacdo e coordenacdo entre os entes da
federacéo (Inciso 1), uma pretensdo em atingir a estabilidade idealizada de forma equéanime, e
em nivel nacional. E que um dos fatores que contribuiu fortemente para o agravamento do
desequilibrio fiscal a época da elaboracdo da LRF, e que consequentemente fé-la brotar, foi a
heterogeneidade que se fez presente na estrutura politico-administrativa do Brasil e que

desencadeara a propria necessidade de reforma.

Explicou Leite que “a crise do endividamento estadual, que se exarcebou no final
de 1995, contribuiu para o realinhamento dos interesses na reforma, e também produziu uma

nova estrutura de incentivos para os atores da burocracia executiva.” (LEITE, 2005, p. 78).

Tinha-se a partir da Constituicdo Federal de 1988 a estrutura de Estado federativo,
gue em sua esséncia promovia maiores autonomias aos seus entes que, a priori, demandavam
uma melhor delimitacdo; fendmeno inclusive esmiucado acerca da lacuna deixada entre 1988
e 2000 pela inexisténcia da Lei de Responsabilidade Fiscal, a delimitar condicdes
indispensaveis a arrecadacdo de receitas, repasse de verbas, contracdo de dividas e outros
fendmenos financeiros os quais ndo poderiam prosperar por muito tempo se ndo ocorressem

de forma harmoniosa entre os entes da federacéo.

A instabilidade do sistema financeiro no pais primava por modificagdes severas,
dentre elas a uniformizacéo e integracdo dos sistemas, o que fora devidamente estipulado e
instaurado ao longo da propria regulamentacdo da LRF, e o que se pretendia manter, portanto,

com o Conselho de Gestdo Fiscal.

Através da funcdo de coordenar e harmonizar os entes da federacdo, o CGF
desenvolveria trabalhos otimizadores e eficientes na gestdo publica, refletindo novamente os

primados trazidos pelo modelo gerencial que ora se revela cada vez mais assentado.

Sobre a disseminacdo de préaticas que resultem em maior eficiéncia na alocacgdo e
execucdo do gasto publico, na arrecadacdo de receitas, no controle do endividamento e na
transparéncia da gestdo fiscal (Inciso Il), verifica-se clara referéncia ao proprio principio

administrativo da eficiéncia, que “¢ uma das verdadeiras finalidades da Lei de Responsa-
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bilidade Fiscal, haja vista que a deficiéncia na conducdo do gasto ira contra a esséncia do
enxugamento do déficit publico, em rota de total colisdo com a Magna Carta.” (MATTOS,
2011, p. 471).

Consistindo, possivelmente, em um dos atributos mais importantes que se
dispensou ao Consilium, a edicdo de normas com o escopo de consolidar as contas publicas
(Inciso I11), por sua vez é fardo necessario a garantir a constante manutencdo, além do

desenvolvimento, dos paradigmas instituidos a nova Gestdo Fiscal.

Todas essas atribuicGes, inclusive, refletem precisamente a intencdo que remonta a
elaboracdo do texto constitucional, em que se previu a instituicdo de um Cddigo de Financas
Publicas, conforme verificou-se a seguir:

As inovacGes em torno das financas publicas, tributacdo e orgamento surgiram na
segunda etapa de trabalhos, dedicada as comissBes tematicas. Isto significa que ndo
foram propostas na primeira fase, intitulada subcomisséo especial sobre orcamento
publico (esta fase direcionou boa parte dos debates a questdes relativas a
regionalizacdo dos gastos publicos federais). A matéria aqui analisada apareceu, pela
primeira vez, no parecer apresentado em junho de 1987 pelo Constituinte José Serra,

Relator da comisséo dedicada aos Tributos, Orcamentos e Finangas, entdo presidida
pelo Constituinte Francisco Dornelles. (FGV, 2010, p. 2).

Tendo sido inclusive indicada pelos autores o texto original, da proposta, que
seguia com a seguinte redacéao

Secdo Il — Das Normas Gerais sobre Financgas Publicas:

Art. 63 — Lei complementar aprovard Cddigo de Finangas Publicas, dispondo
especialmente sobre: [...].

De forma que “a mera leitura do caput do artigo ja chama a atencdo para uma
curiosidade — o dispositivo nasceu sob a denominagdo Codigo de Finangas Publicas”, e que
pela tradicdo legislativa, a referéncia ao termo cddigo é feita “quando se pretende reunir em
um s6 ato as normas mais importantes referentes a uma matéria, buscando construir um fio

condutor comum e critérios minimamente coordenados.” (Ibidem, p.2).

Ressalte-se que, sobre a questdo da consolidagcdo das contas mediante normas,
concede-se a tal 6rgdo poder normativo de importancia fundamental, e que, ndo obstante, essa

funcgéo fora delegada, com base no art. 50, §2°, ao 6rgédo central de Contabilidade da Uni&o.



66

Contudo, tal ponto serd especialmente analisado mais adiante, em tdpico reser-

vado?.

Prosseguindo, percebe-se, ainda, um refor¢o a intengdo de concretizar o principio
da transparéncia através da divulgacdo de estudos, analises,e diagnosticos (Inciso 1V)
proporcionando clareza as contas publicas tanto em seu sentido de publicidade como de
compreensibilidade. Verificando-se inclusive que tal principio é efetivamente um dos mais

relevantes ao constante aperfeicoamento que se pretende realizar.

Tal atribuigdo se justifica pelo fato de que “ndo se podem atacar atos ilegais se
estes estdo camuflados, sem a ciéncia do interessado ou da coletividade, que com plena
ciéncia dos atos publicos tem a possibilidade de exercer o controle e a fiscalizacdo necessaria

para carrilhar qualquer desvio interno.” (MATTOS, 2011, p. 474).

Finalmente, estd prevista como funcdo do CGF o reconhecimento publico e a
premiacdo dos titulares do poder publico que alcancarem resultados meritérios em suas
politicas de desenvolvimento social, conjugados com a pratica de uma gestdo fiscal

responsavel (art. 67, § 1°).

Sobre a referida hip6tese premial, verifica-se a priori louvaveis intengbes do
legislador, pois esse incentivo e reconhecimento “terdo como objetivo maior dar credibilidade
politica e social ao homem publico, no intuito sempre de disseminacdo de praticas que

resultem em maior eficiéncia na alocagdo e execugdo do gasto publico [...].”(Ibidem, p. 475).

Ocorre que, a indeterminacdo de conceitos sobre o possam ser resultados
efetivamente meritérios, se mostra logo como possivel empecilho para a efetivacdo de tal
medida; some-se ainda a uma peculiaridade que pode passar despercebida, que é o fato de o

sujeito de premiacdo ser um agente politico.

Ora, ocorre que o individuo investido em tal cargo de poder, pela via eletiva, ndo é
0 agente que efetivamente maneja as contas publicas, embora tenha reconhecidamente o poder
decisorio sobre o destino de tais recurso, ainda ndo € o agente publico que atua imediatamente
com a ingeréncia das verbas publicas, quem, por sua vez, trata-se do que a dourina denomina

de “ordenador de despesas”, e que na conceituacdo de Jacoby Fernandes (2002, p. 2) € “o

?® Vide topico “4.4.2 Competéncias delegadas na auséncia do Orgdo: art. 50, §° 2°, LRE.”
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servidor publico investido de autoridade e competéncia para emitir empenho e autorizar

pagamentos.”

Ademais, “o ordenador de despesas deve ser sempre um servidor publico,
ocupante de cargo publico — titular de cargo de confiangca com ou sem vinculo efetivo — ou

empregado publico.” (Ibidem.).

Seguindo-se tal I6gica, observa-se que a legislacdo penal correspondente toma por
referéncia 0 mesmo agente, o ordenador de despesas, para efeitos de indicagdo do sujeito
ativo do crime. Tanto que se explica que

Sé pode cometer o crime quem possui atribuicdo, conferida por lei, para emitir o ato
administrativo, seja ordem, autorizagdo para operagdo de crédito ou competéncia
para sua realizacfo. Se o ato administrativo de ordem, p. ex., for emanado de agente

incompetente, estara eivado de vicio e seré passivel de anulagéo pelo Poder Publico,
tornando atipico o ato. (JESUS, 2011, p. 683).

Portanto, é possivel vislumbrar certa contrariedade da lei, mesmo que sobre ela
ndo se possa delongar, mas que aparentemente opta por punir 0 agente administrativo, e
premia 0 agente politico. Mencione-se ainda o fato de possivel afronta ao principio da
impessoalidade da Administracdo Publica (Art. 37, caput, CFRB), ao se promover o

reconhecimento publico de uma autoridade politica.

Desse modo, trazendo esses breves destaques as funcdes a serem desempenhadas
pelo futuro Conselho de Gestéo Fiscal, € inegavel que ainda ha bastante a ser desenvolvido, o

que ndo afasta, contudo, a importancia de sua implementacéo.

4.4 Auséncia de regulamentacao do CGF (art. 67, §2°): malferimento & Democracia e

demais valores da nova Gestao Financeira.

Ao se analisar o inteiro teor do art. 67 da Lei de Responsabilidade Fiscal, depara-

se com o disposto em seu 82°, cuja transcri¢do segue:

Art. 67.[...]
§ 2° Lei dispora sobre a composigao e a forma de funcionamento do conselho.
Registre-se ainda que tal dispositivo € peculiar diante da grande maioria das

normas constantes na LRF, que era de carater auto aplicavel e muito poucas dependiam de

regulamentacdo. De modo que se citam apenas dois casos principais: a fixagdo dos limites
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para o endividamento publicos (delegado pela Constituicdo ao Legislativo) e o funcionamento
do Conselho de Gestéo Fiscal (FGV, 2010, p. 11).

Na doutrina de José Afonso da Silva (apud CAMARGO, 2010, p. 163), através de
compreensdo analdgica com a eficacia das normas constitucionais, depara-se com uma norma
de principios institutivos, através da qual o legislador traca esquemas gerais de estruturacéo e

atribuicdo de orgaos, entidades e institutos, para que seja posteriormente estruturado.

Portanto, observou-se uma intencdo do legislador em postergar o momento de
criagdo de tal conselho, vez que nem ao menos estipulou prazo para a edicdo da lei
regulamentadora, conforme observou Gomes de Mattos*, de modo que diante da auséncia da
respectiva lei criadora e, consequentemente, do préprio 6rgdo, sobrevém duvidas acerca sua

essencialidade.

Embora tais fungdes sugiram ser de aplicabilidade ainda indefinida, de modo que
talvez ndo se visualize urgéncia na implementacdo do Conselho, cumpre notar que ha
atribuicbes de fundamental importancia ao atendimento dos novos padroes que a LRF

estabelecera.

Pois, conforme afirma Fernando Luis Abrucio e Maria Rita Loureiro (2004, p.
67), “a accountability democréatica ganharia mais forca se a LRF colocasse em funcionamento
0 mecanismo do Conselho de Gestdo Fiscal previsto em seu arcabougo juridico, mais

precisamente no artigo 67.”

Assim, intenta-se apontar as medidas que foram, e estdo sendo, tomadas a fim de
suprir a inexisténcia do Conselho, bem como as consequéncias geradas em razdo da auséncia

deste e das providéncias tomadas.

4.4.1 Projetos de Lei em tramite.

Considerando o momento da elaboracdo do presente trabalho, decorreram-se 12
anos da promulgacdo da Lei de Responsabilidade, e até entdo ndo se consolidaram medidas
concretas no sentido de dar o devido cumprimento ao art. 67 da respectiva lei e assim, criar

um Conselho de Gestdo Fiscal.

?l“Como o § 2° ndo fixou prazo para a edigio da lei regulamentadora, o art. 67 e seus incisos e paragrafos néo
sdo autoaplicaveis” (MATTOS, 2011, p. 476).
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Todavia, deva-se reconhecer que atualmente se encontra em tramite o Projeto de
Lei n° 3.744/00, na Camara dos Deputados Federais, e cuja finalidade consiste em instituir o
Conselho ora estudado, indicando sua composicéo e funcionamento conforme previu o art. 67
da LRF*.

Tal projeto fora deflagrado pelo Poder Executivo ainda no ano 2000, precisamente
no dia 10 de novembro, pouco depois da edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, mostrando

ser 0 Programa de Estabilidade Fiscal, até entdo, empreitada continua e promissora.

Cumpre ressaltar que existem ainda dois outros projetos apensos ao PL n°.
3.744/00, que séo os PL n°. 4.097/08> e PL n°. 3.262/08>*; cujas autoridades propositoras sio,
respectivamente, o Conselho de Altos Estudos e Avaliacdo Tecnoldgica e Deputado Federal
Vital do Régo Filho.

Através de analise sintética do procedimento desenvolvido até entdo no bojo do
tramite de tal Projeto, tem-se que 0 mesmo iniciou-se na Camara dos Deputados por
obediéncia aos art. 64 da Constituicdo Federal e art. 109 do Regimento Interno da Camara dos
Deputados, tendo sido encaminhado para a Comisséo de Trabalho, Administracdo e Servicos
Publicos (CTASP).

Desde sua apresentacdo e encaminhamento a comissdo, o referido projeto
deslocou-se entre 6 relatores diferentes, dentre os quais o Ultimo fora o Deputado Federal
Eudes Xavier (PT/CE), o qual emitiu parecer conclusivo ao Substitutivo de n.°2 do PL
3.744/00 na CTASP, que fora proferido em 29/06/2011, e aprovado por unanimidade em
reunido reunido ordinaria, considerando o fato de estar em regime de prioridade, no dia
14/3/2012 na pauta de 10 horas da manha.

Até a conclusdo desta pesquisa, a situacdo do PL n.° 3.744/00 é a de aguardar

novo parecer conclusivo, pois desta vez que se encontra na Comissdo de Tributagdo e

#2 Acompanhamento do tramite do referido projeto disponivel em: <http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb

[fichadetramitacao?idProposicao=20145>. Acesso em: 18 de maio.

*Apensado em 17/10/2008 por despacho da Mesa Diretora da Camara dos Deputados.

#Apensado em 12/03/2009 uma vez deferido o requerimento n°. 4.302/09, nos seguintes termos: “Recebo como
Requerimento n°® 4302/09. Defiro a revisdo do despacho inicial aposto ao PL n° 3262/2008, para apenséa-lo ao
PL n° 3744/2000, tendo em vista que o aprofundamento da questdo constitucional se dar4 oportunamente na
Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania. NOVO DESPACHO: Apense-se ao PL 3744/2000.
Proposicdo sujeita a apreciagdo conclusiva pelas ComissOes - Art. 24,11. Regime de tramitacdo: prioridade. Em
consequéncia, considero prejudicado o REC n° 169/08. Oficie-se e, ap6s, publique-se.”
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Financas (CTF), sob os cuidados do relator Deputado Federal Manoel Junior (PMDB/PB).

Ressalte-se ainda que, na nova comissdo, foi apresentada uma emenda.

Prossegue-se, a partir de entdo, com a verificagcdo de algumas disposi¢oes

inseridas nos textos dos PL n.° 3.744/00, PL n.° 3.262/08 e PL n.° 4.097/08, nos quais se

verificam fortes diferencas, especialmente quanto ao direcionamento da composicao, entre

cada um deles.

Assim, passa-se & breve andlise de cada uma das propostas, tomando inicialmente

0 PL n.° 3.744/00, onde se vé que a formacdo do 6rgdo se daria da seguinte forma:

trouxe que

A indicacdo dos representantes das trés esferas do mesmo Poder seria feita por uma
autoridade federal. Assim, o Presidente da Republica indicaria os representantes dos
Poderes Executivo federal (trés), estadual (um) e municipal (um); o Presidente do
Senado Federal, os trés representantes dos Poderes Legislativos federal, estadual e
municipal; e o Presidente do Supremo Tribunal Federal, os dois representantes dos
Poderes Judiciarios federal e estadual. De forma analoga, o Procurador-Geral da
Republica indicaria os dois representantes dos Ministérios PUblicos da Unido e dos
Estados. Haveria, ainda, representantes dos Conselhos Federais de Administracéo,
de Contabilidade e de Economia. Todos esses membros do Conselho de Gestdo
Fiscal seriam designados pelo Presidente da Republica para exercer mandato de dois
anos, permitida uma reconducdo.

Ja no que dizia respeito as proposicoes trazidas pelo PL n.° 3.262/08, o relatdrio

A indicacdo por parte do Presidente da Republica ficaria restrita ao unico
representante do Poder Executivo federal. A composicdo do Conselho seriam
acrescidos representantes: do Tribunal de Contas da Unido; das Cortes de Contas dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios; da Ordem dos Advogados do Brasil.
A indicacdo dos representantes dos Poderes Executivos estadual e municipal seriam
feitas, respectivamente, pelo Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ
e pela Associacdo Brasileira de Municipios — ABM. A Associagdo dos Magistrados
Brasileiros, a Associacdo Nacional dos Membros do Ministério Pdblico e a
Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil indicariam,
respectivamente, os representantes do Poder Judicidrio estadual, do Ministério
Puablico dos Estados e das Cortes de Contas estaduais e municipais.

Por fim, o contetdo do PL n.° 4.097 estabelecia que

A composic¢do do Conselho de Gestdo Fiscal se resumiria a quatro representantes do
Poder Executivo federal, um do TCU, um do Senado, um da Cémara, um do
Conselho Nacional de Justica, um do Ministério Pdblico da Unido, dois dos
Secretarios Estaduais de Fazenda; outros dois dos Secretarios Municipais, um do
Conselho Federal de Contabilidade, outro do de Economia e dois representantes da
“comunidade académica e profissional.
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Em compilacdo dos termos considerados em cada um dos projetos citados, o

relator do projeto principal, Deputado Federal Eudes Xavier, concedeu a seguinte redacao ao

projeto final:

Art. 3° O Conselho de Gestdo Fiscal sera constituido por representantes de todos os
Poderes e esferas de Governo, do Ministério Publico e de entidades técnicas
representativas da sociedade, a saber:

| - trés do Poder Executivo da Unido, indicados pelo Presidente da Republica;

Il - trés do Poder Legislativo da Unido, cabendo a Mesa Diretora de cada uma de
suas Casas a indicacdo de um representante, sendo o terceiro indicado pelo
Presidente do Tribunal de Contas da Unido;

111 - um do Poder Judiciério da Unido, indicado pelo Presidente do Supremo Tribunal
Federal;

IV - um do Poder Executivo dos Estados e do Distrito Federal, indicado pelo
Conselho Nacional de Politica Fazendéria;

V - um do Poder Legislativo dos Estados e do Distrito Federal, indicado pela Unido
Nacional dos Legislativos Estaduais;

VI - um do Poder Judiciario dos Estados e do Distrito Federal, indicado pelo
Conselho Nacional de Justica;

VIl - trés do Poder Executivo dos Municipios, cabendo a indicacdo de um
representante a cada uma das seguintes entidades:

a) Associacdo Brasileira de Municipios;
b) Confederagdo Nacional de Municipios; e
¢) Frente Nacional de Municipios;

VIII - um do Poder Legislativo dos Municipios, indicado pela Associacdo Brasileira
de Cémaras Municipais - ABRACAM,;

IX - um do Ministério Publico, indicado pelo Conselho Nacional do Ministério
Publico;

X - um de cada uma das seguintes entidades, indicado pelo respectivo Presidente:
a) Conselho Federal de Administracéo;
b) Conselho Federal de Contabilidade;

¢) Conselho Federal de Economia.

Verifica-se a participacdo da sociedade através dos Conselhos Federais de Admi-

nistragdo, Contabilidade e de Economia como uma forma patente de consolidar a democracia

e eficiéncia na Gestao Fiscal.
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Desse modo, até o presente momento, esta seria a composi¢do do Conselho de
Gestao Fiscal, sobre a qual ndo caberdo demais aprofundamentos, por se desvirtuar dos objeti-

vos da presente pesquisa.

Quanto ao seu funcionamento, tem-se na pauta legislativas 0s seguintes
posiconamentos: 1) “o CGF se reuniria ordinariamente a cada quadrimestre e, excepcional-
mente, quando convocado por seu presidente ou por um terco de seus membros” (PL n°.
3.744/00); 1I) “as reunides ordinarias do CGF seriam trimestrais, € as extraordindrias
dependeriam da convocacdo de dois tercos de seus membros” (PL n° 3.262/08); III) “as
atividades do Conselho seriam custeadas por dotacdo orgcamentaria propria, que poderia correr
a conta do 6rgdo representado por seu presidente. As condicdes de funcionamento do CGF
seriam definidas em regulamento proprio, a ser aprovado na primeira reunido ordinaria” (PL
n.° 4.097).

A partir de tais trechos, surge um guestionamento sobre um possivel desrespeito
ao que pressupunha a LRF, quando determinara no caput do artigo 67 que tal 6rgdo teria
fungdes permanentes. Sendo vejamos:

Art. 67. O acompanhamento e a avaliacdo, de forma permanente, da politica e da
operacionalidade da gestdo fiscal serdo realizados por conselho de gestdo fiscal,
constituido por representantes de todos os Poderes e esferas de Governo, do

Ministério Publico e de entidades técnicas representativas da sociedade, visando a:
[...]. (Grifo nosso).

Ocorre que, imiscuir-se em tais questdes terminoldgicas e interpretativas ensejam
pesquisas mais aprofundadas e que podem se evadir do foco do presente desenvolvimento, de
modo que apenas restard o questionamento sobre o choque da efetiva intencdo do legislador
originario da LRF ao utilizar o termo “permanente” e o (des)respeito dessa intengdo por parte
das comissdes regulamentadoras do CGF ao prever encontros trimestrais ou quadrimestrais do
CGF.

Portanto o que se conclui e se destaca efetivamente, € que tal projeto se encontra
na fase inicial de sua tramitacdo, procedimentalmente considerando, vez que sequer foi
encaminhado ao Senado Federal; que no caso funcionara como a casa revisora do processo
legislativo(art. 65, CF/88), e constituindo etapa a anteceder a apreciacdo seguida ou do veto
ou da sanc¢éo presidencial (art. 66, CF/88), conforme regulamenta a Constituicdo Federal nos

dispositivos relativos ao processo legislativo.
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Sem olvidar a possibilidade de uma emenda ou veto por parte do Senado, como a
Casa revisora, que enseja o0 retorno do projeto legislativo a Camara novamente (art. 65,

parégrafo Unico, CF/88).

Portanto, tal situacdo de onerosa lentiddo do processo legislativo forma na
realidade um dos pilares de sustentacdo desta pesquisa, ao incitar o questionamento de
tamanha inércia e despertar outros problemas e davidas, mas que ndo poderdo ser
investigados a fundo; de maneira que o foco limitar-se-& exclusivamente as constatagdes

trazidas até entao.

4.4.2 Competéncias delegadas na auséncia do Orgao: art. 50, § 2°, LRF.

Dentre as incumbéncias diversas conferidas ao Conselho Fiscal destaca-se a
possibilidade que de se exercer poder regulamentar no ambito das financas publicas, cujo
mandamento da lei foi redigido da seguinte forma:

Art. 67. O acompanhamento e a avaliacdo, de forma permanente, da politica e

da operacionalidade da gestdo fiscal serdo realizados por conselho de gestdo
fiscal, [...], visando a:

[-]

111 - adoc&o de normas de consolidagéo das contas publicas, padronizagdo das
prestacdes de contas e dos relatorios e demonstrativos de gestéo fiscal de que
trata esta Lei Complementar, normas e padrfes mais simples para 0s
pequenos Municipios, bem como outros, necessarios ao controle social; [...].

Diante desse dispositivo, fica evidenciada a importancia dessa atribuicdo
concedida ao Conselho, a fim de que 0 mesmo possa alcancar os ideais da Gestdo Fiscal com

maior eficécia.

Nesse sentido, a agdo administrativa ndo se resume s6 ao acompanhamento e a
avaliacdo da gestdo fiscal, visto que, para obter os resultados esperados, adotara normas e
condutas que deverdo ser observadas, atuando pedagogicamente junto aos entes de direito
publico inspecionados (MATTOS, 2011, p. 473).

Ocorre que, conforme ja se observou, a implementacdo do Conselho de Gestéo
Fiscal ficou condicionada a regulamentacdo posterior (art. 67, 82° da Lei Complementar n.°

101/00), de modo que a respectiva incumbéncia regulamentar restaria inviabilizada.
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Mas em razdo dessa importancia que se deu a padronizacdo das contas publicas
mediante regulamentacdo, verifica-se que a propria lei se antecipara na situacdo de inexis-

téncia do Conselho Fiscal, ao dispor da seguinte forma:

Art. 50. [...]

§ 2° Aedicdo de normas gerais para consolidacéo das contas publicas cabera
ao oOrgdo central de contabilidade da Unido, enquanto ndo implantado o
conselho de que trata o art. 67[...].

A partir dessa previsdo da LRF, surge uma necessidade de se fazer uma analise
conjunta dos institutos trazidos pela legislacéo, a fim de definir as noc¢des utilizadas e verificar

a complementariedade entre elas.

A saber qual seria esse 6rgdo central de contabilidade a que se refere o art. 50, §2°,
indica-se que se trata da Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda, com base

no art. 49, 1 do Decreto n°. 3.589/00 do Governo Federal®.

No entanto, ao remeter outro ente para exercer as funcdes do Conselho Fiscal,
engquanto o mesmo nao tivesse sido implementado, tem-se, segundo alguns doutrinadores,

uma questionavel delegacdo de competéncias do poder regulamentar.

Tal transferéncia de funcBGes apresenta controvérsias gque, no entendimento de
Carlos Pinto Coelho Motta (MOTTA apud MATTQOS, 2011, p.476-7) trata-se de

Um dos aspectos mais vulneraveis exsurge da leitura conjunta do art. 67 e do
§2° do art. 50 desta Lei, que atribui a ‘edicdo de normas gerais para a
consolidagdo das contas publicas’ ao ‘6rgdo central de contabilidade da
Unido’, enquanto ndo implantado o Conselho de Gestao Fiscal. Significa que,
no caso de demora ou falha na edicdo da Lei que deverd implantar o
Conselho, prevalece uma delegacéo igualmente discutivel.

Ainda sobre a natureza questiondvel de tal delegacdo, Gomes de Mattos
posiciona-se em igual sentido ao afirmar que se opera uma invasdo de competéncia dos entes
politicos e diante disso, traz & discussdo o art. 68, §1° IllI da Constituicdo Federal como
norma que veda a delegacdo de competéncias relativas a direito orcamentario (MATTOS,
2011, p. 477).

>Decreto Federal n.° 3.589 de 6 de setembro de 2000. Brasilia — DF. “Dispde sobre o Sistema de Contabilidade
Federal e da outras providéncias.” [...] Art. 40 Integram o Sistema de Contabilidade Federal: I - como 6rgdo
central, a Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda; e [..]. Disponivel em:
<http://www.stn.fazenda.gov.br/legislacao/download/contabilidade/Decreto3589 2000.PDF>
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Superando-se a duvida sobre a (in)constitucionalidade formal da delegacdo de tais
funcBes, que por si ja ensejaria consideracbes mais profundas e distantes da tematica
pesquisada, direciona-se o debate para a questdo de a transferéncia do poder regulamentar do
CGF a STN estar gerando efeitos polémicos como 6bice a melhor eficiéncia do Estado e,

especialmente desrespeito a representacdo democratica, e a propria democracia latu sensu.

Quanto a eficiéncia, observa-se que, embora a Secretaria sugira maior capacidade
e habilidade técnica com o tema, é possivel que esteja alienada em tecnocracia e burocracia,

além de ndo conhecer a realidade da gestdo com uma familiaridade ideal.

Sabe-se que a Secretaria do Tesouro Nacional consiste em estrutura integrante da
formacdo do Ministério da Fazenda, que como explica Maria Rita Loureiro et al, engloba no
total sete secretarias, dentre as quais cita-se ainda a Secretaria da Receita Federal e a
Secretaria de Financas e Controle, sendo no tesouro que se encontra o poder de liberar ou
contingenciar as verbas orcamentarias (ABRUCIO; LOUREIRO; ROSA, 1998, p. 57 e 58).

O autor a traz ainda como um dos Orgdos mais poderosos do Executivo,
redefinindo constantemente as decisdes efetuadas no Congresso, de modo que a légica da
burocracia se sobressai a l6gica das negociacdes politicas (Ibidem).

Portanto, diante desse perfil burocratico adotado em tal estrutura, verifica-se a
incongruéncia de conceder-lhe a funcdo de proceder a uma normatizacdo nacional, cuja

natureza é invariavelmente politica, mesmo que tenha tracos técnicos.

Em especial, sobre a afronta do postulado da democracia, tem-se que, ndo apenas
a auséncia de entidades representativas da sociedade no ambito da Secretaria, mas também a
natureza de tal 6rgdo eminentemente federal, provoca polémicas sobre a legitimidade de tais

normas por ela exaradas.

Afinal, neste caso a concentracdo dessa funcdo em um ente federal, impede a
apreciacdo e expressao das vontades dos governos subnacionais, em planos estaduais e
municipais, e obstaculiza assim, um debate de posi¢des que poderiam melhor garantir uma
normatizacdo adequada no ambito nacional. O mesmo se aplicando a auséncia de entidades
representativas, vez que a STN € érgdo administrativo de natureza burocrética, desprovido de

carater representativo.
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E segundo Abrucio e Loureiro (2004, p. 18), tais posicionamentos se explicariam
pelo “predominio de uma visao em que a variavel democratica da negociagao e do controle ¢

percebida como algo que pode afetar negativamente os resultados da politica fiscal.”

Assim, é possivel concluir pela questionabilidade de tal delegacdo de atribuicfes
normativas que caberiam ao CGF a STN, quica por sua ilegitimidade, vez que este 6rgao nao

se mostra ideal para atender os padrfes gerenciais e democraticos da nova gestéo financeira.

Assim como constata-se a imprescindibilidade da criagdo do CGF, ndo apenas
pela irregularidade da transferéncia de competéncias, mas especialmente pela urgéncia de que

se reveste a sua implementacao.
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5 CONCLUSAO

Considerando as informacdes e deducgbes trazidas e desenvolvidas ao longo do

presente trabalho, tornou-se possivel construir as conclusées que serdo indicadas a seguir.

Primeiramente, mostrou-se viavel afirmar que a Administracdo Publica, ou a
Gestdo Publica, sofre constantes mudancas, inerentes ao seu dinamismo, e busca por
eficiéncia, o que decorre do perfil e das exigéncias apresentados pela sociedade civil, que por
sua vez se vale da democracia que, a0 mesmo tempo, € meio para garantir as mudancas na
postura do Estado, mas também é um fim a ser garantido por este, ja que a sociedade espera
continuar participando e contribuindo com as questdes, pois fora justamente introduzida nelas

com a democracia.

Considerado ainda esse elo mantido entre os cidaddos e a instituicdo percebeu-se
um especial destaque das financas publicas, que podem ser encaradas a partir de entdo como
um ponto nodal dessa relacdo, pois os cidaddos concedem parte de sua riqueza ao Estado,
esperando resultados, e desse modo fazem crescer a preocupacdo com a performance estatal

gerenciando essa riqueza.

Contudo, além da influéncia democrética, ficou evidenciado que a preocupacao
com as condigBes financeiras de um Estado sdo, além de sociais, institucionais, do proprio
Poder Publico, o que € percebido claramente em situacGes de crises financeiras, as quais,
permitiram concluir que consistem no fator de maior influéncia nas reformas, do que as
proprias demandas sociais, 0 que inclusive permite observar que a influéncia institucional se
traduz no perfil gerencial e a influéncia social no perfil democréatico que forma essa nova

administracdo publica.

Constatou-se também que modelo de gestdo que se incorpora gradualmente, o que
implica numa busca por uma abordagem mais planejada e preventiva frente a gestdo fiscal,
permitindo afirmar que se esta adotando mais o estimulo positivo a certas condutas ideais e
reduzindo gradualmente o sistema repressivo de controle, como ndo sendo a Unica forma de

aperfeigoar o bom gerenciamento dos recursos, e talvez sendo a menos eficiente.

Inclusive, observou-se que essa abordagem mais planejadora e fomentadora se
encontra em estagio avangado em paises estrangeiros, conforme se verificou nas pesquisas, as

quais inclusive ja demonstraram a necessidade de se promover esse acompanhamento mais



78

direcionado e planejado da gestdo fiscal, justamente através dos Conselhos Fiscais, ja que as

normas regulamentadoras, sozinhas, ndo se mostraram eficientes o bastante.

Quanto o Conselho de Gestdo Fiscal da LRF em si, conclui-se que se trata de um
0rgdo de assessoramento, orientacdo e fomento as boas préticas fiscais e, assim, além de
afirmar o perfil gerencial tracado pela nova administracdo publica e garantir a plena
democracia na gestdo fiscal, diferencia-se completamente dos Tribunais de Contas, pois estes
vem desenvolvendo, desde longas datas, um controle de legalidade mais repressivo, posterior
e adstrito a formalidades externas das contas publicas, além de outras diversas peculiaridades.

Sobre as medidas adotadas diante de sua auséncia, especialmente a delega¢édo da
funcdo normativa a Secretaria do Tesouro Nacional, entende-se que esta a gerar um retardo e
desmerecimento da importancia de criagdo do Conselho, além de serem ilegitimas por contar

com estrutura, composicdo, funcionamento diferenciados dos que existiriam no CGF.

Assim sendo, seria possivel reunir as conclusfes acima enumeradas, na verdade,
pela preméncia de uma maior discussdo do tema nas esferas politicas, administrativas e
académicas, a fim de que se induza a uma maior celeridade e objetividade no tramite
legislativo da criacdo de tal érgdo, sem olvidar, contudo, o cuidado e preparo que devam
permear esse projeto, a fim de que se obtenha mais do que um resultado rapido, mas na

verdade, especialmente eficaz.
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