o CAPITULO 2

A LEGITIMIDADE COMO PRINCIPIO
CONSTITUCIONAL

A atividade financeira do Estado' recebeu, na Constitui¢ao Federal de 1988,
tratamento inovador no quadro geral das fungdes estatais. Trata-se da adog¢ao do
critério da legitimidade como referéncia de controle do gasto publico.

Todos os atos governamentais dos quais resultem receita ou despesa, leva-
dos a efeito pela Unido, Estados, Municipios e o Distrito Federal, serdo objeto de
controle, interno e externo, quanto aos critérios da legalidade, da legitimidade e
da economicidade. O controle externo cabe ao Poder Legislativo, com o auxilio
do Tribunal de Contas, e o controle interno esta limitado ao ambito de cada um
dos Poderes Publicos.

Como ja referido no inicio deste trabalho, o critério da legitimidade consti-
tui a boa nova que nao estava presente em nenhuma das constituigdes brasileiras
anteriores (1824, 1891, 1934, 1937, 1946, 1967 ¢ 1969) e apenas alguns poucos

I “A atividade financeira consiste [...] em obter, criar, gerir e despender o dinheiro indispen-

savel as necessidades, cuja satisfagdo o Estado assumiu ou cometeu aqueloutras pessoas de
direito publico” (BALEEIRO, 2015, p. 4). A atividade financeira do Estado envolve, assim, a
geracgdo da receita publica e da despesa publica, assim como a sua gestdo. Outros conceitos
e os fins da atividade financeira do Estado estdo explicitados no capitulo um desta tese.
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paises contemplam em suas Leis fundamentais essa espécie de averiguagao
(TORRES, 1994).

Eis o texto que consagra, no artigo 70, caput, da Constitui¢do Federal, a
regra do controle de legitimidade do gasto publico no Brasil:

A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido
e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvengdes e rentincia de receitas, sera exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de
cada Poder (BRASIL, 2018a, p.89, grifo nosso).

O dispositivo constitucional preconiza quao abrangente ¢ o sistema de con-
trole instituido pelos membros da Assembleia Nacional Constituinte de 1987-
1988. A norma assim estatuida responde a trés questdes basicas, relativamente
ao controle externo: o que ¢ fiscalizado (objeto do controle); quem fiscaliza (su-
jeito do controle) e; sob que perspectiva deve ser fiscalizado (critério de controle).
Essa ultima questdo ¢ a que interessa ao presente estudo.

As atividades da Administra¢ao Publica constituem o objeto do controle,
compreendidas ai a atividade contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e
patrimonial, consubstanciadas em atos de que resulte receita ou despesa. E, em
sintese, a denominada atividade financeira do Estado. O Congresso Nacional
(Camara Federal e Senado Federal) e o Tribunal de Contas da Unido® sdo os
sujeitos do controle externo.

Por ultimo, a acdo de controle se dara quanto a legalidade, a legitimidade,

a economicidade, a aplica¢do das subvengoes e quanto a renuncia de recei-
tas dessas atividades®. Em outros termos, esses critérios estabelecidos querem

2 E o que diz o artigo 71, caput, da Constitui¢do Federal: “O controle externo, a cargo do
Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual
compete [...]” (BRASIL, 2018a, p.81).

E oportuno fazer breve diferenciagdo entre esses critérios, a fim de facilitar a correta in-
terpretagao e aplicag@o deles. O critério da legalidade incide no exame da observancia dos
parametros constitucionais, legais e regulamentares aplicaveis ao gasto fiscalizado. E a ve-
rificagdo do cumprimento do principio da legalidade por parte da Administra¢do Ptblica. A
legitimidade serve para aferir se o gasto realizado atendeu, de alguma forma, a uma neces-
sidade coletiva, se, de fato, o produto final gerado contribuiu para satisfazer os anseios da
comunidade e trouxe algum beneficio social. A economicidade constitui o instrumento de
averiguacdo da relacdo custo/beneficio dos gastos realizados pela Administragdo Publica.
Se, de um lado, as fontes de receita sdo limitadas e, do outro, as necessidades sdo ilimita-
das, maximizar o uso dos recursos com vistas a gerar mais bens publicos para a populagdo
representa a esséncia desse critério de verificagdo das contas publicas. A aplicacdo das sub-
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significar que, em uma determinada despesa publica a ser fiscalizada (uma obra
publica construida pela Unido, por exemplo), o Tribunal de Contas da Unido tem
o poder-dever de verificar se ela foi realizada com observancia da legalidade e
da economicidade e, também, se esse dispéndio esta legitimado (ou, se ¢ legitima
a construcao da obra). Em que consiste essa legitimidade, entao?

Ter presente as razdes pelas quais essa matéria - o controle de legitimidade
do gasto publico - é elevada a categoria de mandamento fundamental e, em
particular, porque o constituinte de 1987-1988 a fez constar como regra na Cons-
tituicao Federal contribui para clarificar a sua natureza, finalidade e importancia.

Os diversos conceitos de constitui¢do, seja em sentido politico ou juridico,
produzidos no contexto do constitucionalismo, oferecem elementos importan-
tes para esbogar a procedéncia da inclusdo do tema do controle de legitimidade
como regra constitucional.

Manifestacao do sistema de ideias liberais, o constitucionalismo nasce como
doutrina de limitagcao do poder estatal, sendo da esséncia da Constituigdo, desde
as suas origens, a separacdo de Poderes e a garantia de direitos (BARROSO,
20009, p. 147).

Nessa mesma linha de pensamento, Canotilho (2003, p. 51-55) define o
constitucionalismo como “a teoria (ou ideologia) que faz erguer o principio do
governo limitado, indispensavel a garantia dos direitos em dimensao estrutu-
rante da organizacao politico-social de uma comunidade”. Em outras palavras,
o constitucionalismo moderno representa uma técnica especifica de limitagao
com fins garantisticos, caracterizando-se como uma teoria normativa da po-
litica e legitimando o aparecimento da chamada constituicdo moderna. Essa
constitui¢do em sentido moderno, acrescenta o autor, ¢ compreendida como
“a ordenacdo sistematica e racional da comunidade politica através de um do-
cumento escrito no qual se declaram as liberdades e os direitos e se fixam os
limites do poder politico”. Em sintese, encerram duas ideias fundamentais:
“ordenar, fundar e limitar o poder politico e reconhecer e garantir os direitos e
liberdades do individuo”.

A peculiaridade da Constituicao, na licao de Hesse (2009, p. 91), reside no
fato de ela possibilitar e garantir um processo politico livre, que se consubstancia

vengoes ¢é utilizada no caso de o Governo destinar recursos orgamentarios para subvencionar
entidades publicas ou privadas, sejam elas de carater social ou econdmico. A reniincia de
receitas ¢ o critério aferidor das perdas nas entradas dos recursos publicos. Serve, assim,
para verificar se o ente publico abriu mao da cobranga de tributos que lhe eram devidos e se
isso ocorreu de acordo com a legalidade (BARBOSA, 2003, p.52, no prelo).
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em constituir, estabilizar, racionalizar e restringir o poder, assim como assegu-
rar a liberdade individual. A limitagdo do poder estatal e a prevencao do abuso
desse poder sdo materializadas mediante: a ordenacdo do processo de formacao
de unidade politica; a instituicdo (sempre limitada) de atribui¢des de poderes
estatais; a regulacdo processual do exercicio dessas atribuigdes e; o controle dos
poderes estatais.

Essas trés concepgoes acerca do constitucionalismo, que fizeram emer-
gir o modelo de constitui¢do moderna e contemporanea — sobretudo naquela
dimensdo que enfatiza a limitagcdo do poder estatal — demonstram a abertura
necessaria para abrigar a normatiza¢do do controle de legitimidade do gasto
publico. Como ja mencionado, esse mecanismo de controle se insere em uma
situacdo em que um Poder (o Legislativo) examina os atos (dos quais resultam
receitas ou despesas) de um outro Poder (o Executivo) a fim de aferir ndo a sua
legalidade e economicidade, mas o mérito desses atos, ou seja, no caso do gasto
publico, se atende, de alguma maneira, a uma necessidade publica e se o produto
final contribui para satisfazer os anseios da comunidade, proporcionando algum
beneficio social*. Vé-se, desde logo, que existe, por essa via, uma forma insti-
tucionalizada de contencgao do poder politico. O Poder Executivo estd limitado,
quanto ao mérito de suas escolhas politicas, em matéria de gasto publico, pelo
critério da legitimidade.

O tema da fiscaliza¢do contabil, financeira ¢ orcamentaria da Administra-
¢do Publica — no qual esta inserido o artigo 70, caput, da Constituicdo Fede-
ral — foi amplamente discutido durante as etapas e fases do funcionamento da
Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988 (ANC). Afonso (2015, p. 29),
em analise sobre os acontecimentos da constituinte brasileira, tomando por base
os registros do Diario da ANC, em particular sobre o or¢camento e as finangas
publicas, esclarece que, na Comissao de Sistematizagdo, prevaleceu o parecer
da Comissao de Organizacao dos Poderes, ficando o texto final do artigo 70 em
secdo especifica do capitulo relativo ao Poder Legislativo (conforme o Titulo
IV, Capitulo 1, Segdo IX, da Constituicdo Federal)’. Em sua pesquisa, o autor
especifica que

+  Essa matéria constitui o nucleo da tese. O controle de legitimidade do gasto publico, que esta
associado ao fendmeno da accountability e da responsiveness, ambos no campo da teoria
democratica, esta desenvolvido na Parte II deste trabalho.

Os trabalhos da constituinte brasileira transcorreram-se no periodo de 1° de fevereiro de
1987 (instalacdo) a 5 de outubro de 1988 (promulgagido da Constitui¢ao Federal). O funcio-
namento da Assembleia Nacional Constituinte (ANC) deu-se mediante o cumprimento de
etapas ¢ fases. As discussoes ¢ deliberagdes ocorreram no ambito de comissdes, sucessiva-
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A organizagdo da fiscalizagdo orcamentaria e financeira, em oposi¢do as matérias
anteriormente analisadas, foi marcada por normas pormenorizadas em todos os rela-
torios da ANC, o que refletiu o principio de que defini¢des e regulagdes deveriam ser
esgotadas ja no texto constitucional, ndo devendo constituir objeto de qualquer lei,
pois, sendo assim, a fiscalizagdo estaria sujeita ao crivo do fiscalizador (o Executivo).
Por sua vez, as mudangas empreendidas no texto constitucional visaram ao fortaleci-
mento tanto do Poder Legislativo (que passou a indicar dois ter¢os dos membros do
Tribunal de Contas [da Uni@o]) como do proprio Tribunal de Contas [da Unido] (que
ganhou o poder de sustar atos impugnados sem prévio pronunciamento do Executivo)
(AFONSO, 2015, p.30).

O entdo Deputado Federal pelo Estado de Sao Paulo, José Serra, relator da
Comissao Tematica do Sistema Tributario, Orcamento e Finangas, na primeira
etapa da ANC de 1987-1988, refere-se acerca da inclusdo dessas inovagdes ao
texto constitucional da seguinte forma:

[...] o novo texto constitucional também inova em relagdo ao anterior quando estabe-
lece que a fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial
deve abranger os aspectos de ‘legalidade, legitimidade, economicidade, assim como
a aplicacdo de subvengdes e rentincia de receitas’, ou seja, abre caminho para que os
Tribunais de Contas se manifestem sobre o mérito e a qualidade da execucio das
despesas. Paralelamente, a Constituicdo ndo limita, como antes, a agao dos referidos
Tribunais ao sistema de controle posterior, que significa confinar a pratica da fisca-
lizagdo aos fatos consumados, mas também abre a alternativa para a realizagdo de
controles prévios e concomitantes, além dos posteriores, prevendo, ainda, sang¢des
mais efetivas (SERRA, 1989, p. 95, grifo nosso).

A fixacdo do controle de legitimidade do gasto publico, em sede de Consti-
tui¢do, com essa abrangéncia e especificidade, traduz a vontade do constituinte
de dotar os 6rgaos do Poder Legislativo de técnica eficaz destinada a averiguar
se os atos de que resultem receita ou despesa, realizados pelo Poder Executivo,
estdo legitimados. E a leitura que se faz quanto a exigéncia de os Tribunais de
Contas examinarem o mérito e a qualidade da execucdo da despesa publica e a
énfase no fortalecimento do Poder Legislativo em face do Poder Executivo. E

mente, até a aprovagao do texto final da Constituigcdo pelo Plenario da ANC (composto por
Deputados Federais ¢ Senadores da Republica). Os membros da ANC organizaram-se em
oito comissdes tematicas, desdobradas em vinte e quatro subcomissdes (trés para cada uma
das oito comissdes tematicas), e a comissdo de sistematizagao, esta tltima com atribui¢do de
produzir o projeto de Constitui¢do, mediante a integracdo dos anteprojetos elaborados pelas
oito comissdes tematicas, a ser debatido e decidido pelo Plenario da ANC. A fiscalizagdo
contabil, financeira e orgamentaria da Administragdo Publica, positivada no artigo 70, caput,
da Constituicdo Federal, foi resultante de elaboracdo na Subcomissdo do Poder Legislativo,
abrangida pela Comissdo da Organizagdo dos Poderes e Sistema de Governo (AFONSO,
2015; PILATTI, 2016).
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essa escolha institucional no relacionamento entre Poderes exprime seguramente
limitagdo do poder politico.

A reflexdo sobre a relagdo entre o Direito ¢ a teoria dos valores® colabora
para clarificar a pertinéncia da posi¢ao do controle de legitimidade do gasto
puiblico como regra constitucional. E Teixeira (2011, p. 80-83) quem reconhece
esse nexo, argumentando que ao Direito (e também ao Estado) cumpre realizar
os valores, sendo que o valor juridico por exceléncia a ser concretizado ¢ o da
justica. A missdo do Direito ¢ realizar a justica, seja ela de indole comutativa
ou distributiva.

A justica “apresenta-se ndo como ser, isto €, como algo existente de fato,
como um enunciado de relagdes reais, mas como dever ser, isto é, como um
critério normativo, uma tarefa ou uma missao a ser realizada, algo que se deve
fazer” (TEXEIRA, 2011, p. 82-83). O autor acrescenta que “o centro de gra-
vidade da questdao” desloca-se da mera ideia formal de justica para a busca ou
determinagdo de “critérios estimativos validos”, quer dizer, serdo necessarios
“medidas ou critérios estimativos que permitam determinar o merecimento
e a dignidade de cada cidadao”. Na medida em que se busca saber quais os
critérios utilizados para a avaliacdo (ponderacdao) do mérito da escolha publi-
ca, chega-se ao fundamento da legitimidade cujo controle externo constitui
atribuicao do Tribunal de Contas. Que valor fundamental pode ser identificado
como critério ensejador da legitimidade do gasto publico e assim servir de
referéncia para a atuacdo do controle externo do Tribunal de Contas? A iden-
tificacdo desse valor fundamental (ou desses valores fundamentais) traduz a
esséncia da pesquisa que ora se empreende.

¢ Quando se destaca neste estudo a relagdo entre o Direito ¢ a teoria dos valores, quer-se, ain-
da que de forma breve, acentuar a ideia de que, assim como o Direito tem por missdo basica
a realizagdo da justica, o gasto publico, na mesma medida, teria a sua destinag@o tendente
a materializar algum valor (ou alguns valores), seja estes absolutos (perenes) ou ndo. A teo-
ria dos valores esta situada no dominio da Axiologia (ou Filosofia dos valores), que busca
compreender a natureza efetiva dos valores, suas caracteristicas essenciais, ou seja, procura
descobrir a existéncia das causas ultimas e dos principios supremos. Mondin (1980, p. 199)
considera que “os valores s3o os guias, os meios que ajudam a realizar o proprio projeto de
humanidade” e, da perspectiva ontoldgica, “valor significa a qualidade pela qual algo possui
dignidade e por isso ¢ digno de estima e respeito”. R. Guardini (apud MONDIN, 1980, p.
192, grifo nosso) sintetiza o sentido de valor como sendo “aquilo pelo qual um ser é digno
de ser, uma acio é digna de ser realizada”. Neste tltimo sentido, esta expressado o aspecto
deontoldgico do valor. Esse tema tem importancia para o controle de legitimidade do gasto
publico, pois, contribui com subsidios tedricos para identificar a existéncia de possiveis va-
lores norteadores das escolhas publicas.
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A estrutura das Constituicdes contempla duas classes de valores: os valores
fins e os valores meios. Os valores fins estao relacionados aos bens e finalidades
ultimas visados pela Constituicdo, tais como, a ordem, a seguranga, 0 progresso
social, a realiza¢ao dos ideais de liberdade e justica, a suprema dignidade da
pessoa humana, a felicidade e o bem-estar de todos os cidadaos etc. Os valores
meios estdo expressos nas técnicas constitucionais (ou nos sistemas) destinados
a viabilizar a consecuc¢do dos valores meios. Esse modo de ver a Constitui¢do,
percebido por Teixeira (2011, p. 191-192), revela-se util para entender o meca-
nismo de controle de legitimidade do gasto publico como técnica (valor-meio)
destinada a apoiar o processo de decisdo politica tendente a tornar realidade
aqueles objetivos presentes nos valores-fins.

A Constitui¢do, ainda que possa ser compreendida como um todo unitario,
organico e sistémico, suas regras e normas apresentam naturezas distintas e se des-
tinam a finalidades igualmente diversas. As regras e as normas que formam a Cons-
tituicdo sdo passiveis de categorizagdo em razao de algum critério a ser adotado.

A tipologia das regras constitucionais mereceu tratamento minucioso de
Silva (2007; 2014a) em dois de seus livros. Na sua obra pioneira sobre a matéria
(Aplicabilidade das Normas Constitucionais), adotando como critério a efica-
cia e a aplicabilidade das normas, e enfatizando que nao ha nenhuma norma
destituida de eficécia, o autor as discrimina em trés categorias: normas consti-
tucionais de eficdcia plena; normas constitucionais de eficdcia contida; normas
constitucionais de eficdcia limitada ou reduzida.

No primeiro grupo (de eficécia plena), estdo todas as normas que, desde
o inicio de sua vigéncia, produzem todos os efeitos essenciais e os objetivos
visados pelo constituinte. Elas tém aplicabilidade direta, imediata e integral.
No segundo (eficécia contida), incluem-se aquelas normas que também incidem
imediatamente e produzem os efeitos desejados pelo legislador, mas preveem
meios ou conceitos que permitem manter sua eficacia contida em certos limites.
Possuem aplicabilidade direta, imediata, mas nao integral. Por tltimo (as de efi-
cacia limitada ou reduzida), estdo as normas que nao produzem, quando entram
em vigor, os efeitos pretendidos, pois carecem de regulamentagao do legislador
ou de 6rgdo do Estado. Caracterizam-se como de aplicabilidade indireta, media-
ta e reduzida.

Essa categorizagdo arquitetada por Silva (2007) tem utilidade para entender
a situacdo do artigo 70, caput, da Constituicdo Federal, reproduzido no inicio
dessa se¢do, notadamente quanto 4 insercao da legitimidade como critério de
controle do gasto publico.
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A prépria questdo langada no titulo desse capitulo — em que consiste a legi-
timidade do gasto publico — por certo ja expressa a necessidade de delimitagao
conceitual e operacional do controle de legitimidade, de modo a parametrizar as
acoes de fiscalizacao conduzidas pelo Tribunal de Constas da Unido.

Afigura-se, portanto, tratar-se de norma de eficacia contida, visto que care-
cedora de alguma regulamentacio para definir o seu escopo. Essa constatacao
faz sentido. A ndo tipificacdo (ou a tipificagdo inadequada) da legitimidade, ou
melhor, a auséncia (ou a deficiéncia) dos limites do poder fiscalizatorio para
o critério da legitimidade, pode levar o 6rgdo de controle externo a interferir
indevidamente em alguma dimensdo do ato fiscalizado, quando de exclusiva
competéncia do Poder Executivo, exacerbando o sistema de freios e contrapesos
(checks and controls ou checks and balances) entre os Poderes Publicos.

Essa triplice distingdo das normas constitucionais quanto a eficacia e apli-
cabilidade, embora classica na doutrina juridico-constitucional brasileira e am-
plamente adotada no presente, foi objeto de inovacao em obra recente do autor
(Teoria do conhecimento constitucional), com a introducdo de outro pardmetro
classificatorio (SILVA, 2014a). Sua nova proposi¢ao teodrica se apresenta distinta
do modelo adotado por Alexy (2015, p. 87) e Canotilho (2003, p. 1.159), para os
quais as regras e principios sdo espécies do género norma’. Nessa nova con-
figuragdo, Silva (2014a, p. 361), diferentemente desses dois constitucionalistas
europeus, considera que, no Direito Constitucional, podem ser identificados trés
tipos de regras: regras onticas, regras técnicas de procedimento e regras deonti-
cas (que sao as normas propriamente ditas).

As regras constitucionais onticas abrangem os elementos organizacionais
relacionados a forma e tipo de Estado, a forma e sistema de governo, aos Poderes
e 0rgdos publicos e sua composicao, e as respectivas competéncias. Revelam-se
como um ser (elas simplesmente sdo). As regras constitucionais de procedimen-
fo (ou regras técnicas) constituem regras de a¢do, porquanto regulam as ativi-
dades (nao a conduta) dos agentes politicos ou publicos a quem cabe realizar os
atos tendentes a consecucao de um fim (por exemplo, o procedimento legislativo
de producdo da lei). Expressam um ter que (tem que ser feito dessa forma). As
regras constitucionais deonticas sdo as tipicas normas juridico-constitucionais,

7 Enquanto Alexy (2015, p. 87) propde que “a distingdo entre regras e principios ¢, portanto,

uma distin¢do entre duas espécies de normas”, Canotilho (2003, p. 1.159) assegura que “o
sistema juridico do Estado de direito democratico portugués ¢ um sistema normativo aberto
de regras e principios”, pois, “as normas do sistema tanto podem revelar-se sob a forma de
principios como sob a forma de regras” (grifo do autor).
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porque contém preceitos a serem observados, ou seja, regras de conduta pelas
quais sdo definidos direitos e obrigagoes das pessoas, orgaos e entidades. Estdo
neste grupo, por exemplo, as normas que definem os direitos fundamentais
(Titulo II da Constitui¢do Federal) e as normas constitucionais programdticas®.
Sdo regras que encerram um dever-ser (a conduta deve ser desse ou daquele
modo) (SILVA, 2014a).

Como ¢ possivel, entdo, situar o controle de legitimidade do gasto publico,
nesse quadro teorico? A resposta estd no proprio artigo 70, caput, da Consti-
tuicdo Federal, cujo conteido exprime determinados poderes ao Congresso
Nacional e ao Tribunal de Contas para o desempenho da funcao estatal de
controle externo. Nota-se que, no conjunto das regras constitucionais onticas,
estdo aquelas relacionadas as competéncias dos Poderes e 6rgdos. Silva (2014a,
p. 380) assinala que as regras de competéncia, além de criarem “as condigdes
prévias da agdo e os pressupostos de existéncia e validade do procedimento
e do seu resultado”, desdobram-se em dois tipos: as que conferem poder dis-
criciondrio (competéncias discricionarias) e as que conferem poder vinculado
(competéncias vinculadas).

O controle de legitimidade do gasto publico, pelo visto, indica possuir a
natureza de regra constitucional ontica (ela simplesmente é), pois nao traduz
uma regra de procedimento (ndo ¢ ter-ser) e tampouco uma regra dedntica (ndo
¢ dever-ser, isto €, uma conduta). Parece também expressar competéncia do tipo
vinculada (poder vinculado) na medida em que cabera ao 6rgdo de controle ex-
terno definir o procedimento por meio do qual havera de conduzir-se para o exer-
cicio dessa fungdo estatal, observando rigorosamente os limites estabelecidos no
caput do artigo 70 da Constituicao Federal.

Aproveitando-se das contribui¢cdes de outros autores, Teixeira (2011, p. 182)
também identifica os elementos das Constitui¢des, de acordo com a sua natureza
e finalidade, em quatro categorias: organicos, limitativos, programatico-ideolo-
gicos e formais (ou de aplicabilidades).

Sdo orgdnicos aqueles elementos que “organizam o Estado como unida-
de de Poder, que lhe ddo existéncia como tal, a0 mesmo tempo que fixam a

8 Na doutrina de Silva (2014a, p. 432), normas constitucionais programaticas sdo “aquelas em

que o legislador constituinte, em vez de editar regra juridica de aplicacdo concreta, apenas
traga linhas diretoras pelas quais se hdo de orientar os Poderes Publicos”. Em outras pala-
vras, diz o autor: “s@o normas porque, ainda que no sejam definidoras de direito imediata-
mente aplicaveis, preveem um interesse a ser realizado no futuro mediante atuacdo de um
programa governamental”.
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competéncia dos seus Poderes, 6rgaos, institui¢des e autoridades e se resolve o
problema de quem exerce o poder politico, segundo determinada distribui¢ao
organica de fungdes e competéncias”. Os elementos /imitativos estatuem a or-
ganizacao da liberdade, ou seja, visam a limitacao do poder estatal em face dos
cidadaos, expressando como a acdo estatal deve ser exercida e segundo que limi-
tes. Os denominados elementos programdtico-ideologicos sdo os que assinalam
os fins do Estado e o sentido das suas atividades. Esses elementos programdati-
co-ideologicos “representam o conteudo social das Constituigoes modernas, a
transposicdo de valores-fins, de convicgoes sociais, politicas e filosoficas para
o ambito constitucional”. Por certo, os elementos programadatico-ideologicos
acabam por servir de fundamento a legitimidade do gasto publico, o que serd
visto com mais detalhe na parte Il deste trabalho.

Essa classificagao desenvolvida por Teixeira (2011, p. 182) é proveitosa para
o entendimento da natureza e da finalidade da regra que preconiza o controle de
legitimidade do gasto publico enquanto componente da estrutura constitucional.

Primeiro, ela integra o conjunto dos elementos orgéanicos da Constitui¢do,
pois expressa funcao (de controle externo da Administracao Publica) cuja com-
peténcia esta reservada privativamente ao Poder Legislativo.

Segundo, o controle externo de que se cuida tem como objeto preponderan-
temente a verificacdo da adequacao das a¢des do Poder Executivo em vista das
politicas publicas que decorrem dos elementos programatico-ideologicos, isto €,
a sua legitimidade.

Terceiro, o controle externo do gasto publico, nessas bases, de alguma forma,
atua como instrumento também para averiguar até que ponto a agao governamen-
tal ndo estaria privando a liberdade dos cidadaos, pela via do orgamento publico,
conforme se vera mais adiante quando forem tratadas as questdes concernentes
a reserva do possivel, ao minimo existencial e a vedagdo ao retrocesso.

Em sintonia com esses modelos classificatérios, estd a sistematizagao
de Barroso (2006, p. 90), que propde que sejam as normas constitucionais’
assim distribuidas: normas constitucionais de organizacao (t€ém por objeto or-
ganizar o exercicio do poder politico); normas constitucionais definidoras de
direito (t€m por objeto fixar os direitos fundamentais dos individuos); normas
constitucionais programaticas (t€m por objeto tracar os fins publicos a serem

° Barroso (2006, p. 74), com o intuito de ndo deflagrar polémicas, esclarece que “a ideia de

norma juridica que utiliza identifica-se com o conceito material de lei, independentemente
de hierarquia, consistindo no ato juridico emanado do Estado, com carater de regra geral,
abstrata e obrigatoria, tendo com finalidade o ordenamento da vida coletiva”.
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alcancados pelo Estado). Normas de organizagdo, regras Onticas (SILVA,
2014a) e elementos organicos (TEIXEIRA, 2011) guardam afinidades quanto
ao conteudo. E, como demonstrado, ¢ nessa categoria que se encontra o con-
trole de legitimidade do gasto publico.

Em uma primeira aproximagao para delimitar o sentido e o alcance desse
dispositivo, tal como delineado na Constituicdo Federal de 1988, ¢ possivel
especular que o controle de legitimidade do gasto publico revela um fendmeno
de indole interdisciplinar. Vale dizer que, por refletir essa natureza interdisci-
plinar, necessariamente constitui matéria de conhecimento sob perspectivas
teoricas diferentes.

Enquanto regra fundamental, que regula aspecto importante da orga-
niza¢do e funcionamento do Estado, sobretudo o exercicio e a limitagdao do
poder, tem a natureza de fenomeno juridico e esta inserido no campo do Di-
reito Constitucional, que ¢ “aquele que estuda a organizagao geral do Estado,
seu regime politico e sua estrutura governamental”. (Maurice Duverger apud
BONAVIDES, 2017, p. 34).

Por expressar nitidamente mecanismos de freios e contrapesos (checks
and controls ou checks and balances)" entre os Poderes Publicos (neste caso,
entre o Poder Legislativo e os demais Poderes da Republica Federativa do
Brasil), caracteriza-se como fendomeno politico", sendo passivel de estudo pela

1 As democracias modernas se caracterizam pela existéncia de mecanismos de limitagdo ao
exercicio do poder politico, sendo o principal deles o sistema de freios e contrapesos (checks
and balances), que limita o exercicio do poder pelos diversos agentes institucionais do Esta-
do. Na forma classica, como pensados pelos Federalistas norte-americanos, iniciando o cons-
titucionalismo moderno, os freios e os contrapesos estariam presentes nas regras do jogo das
relagdes entre os Poderes de Estado (Executivo, Legislativo e Judiciario) e nos dois niveis
territoriais de governo (Unido e Estados). Nos regimes atuais, para além desses mecanismos,
também os partidos politicos e outras (novas) formas de divisdo, limitagdo ¢ accountability
de poder estdo em funcionamento, constituindo-se em pontos de veto ao processo decisorio
governamental ordinario e capazes de limitar as mudancas de politicas publicas (ARAN-
TES; COUTO, 2009, p. 19).

Deve ser entendido como fenémeno politico a distribui¢ao do poder politico, que constitui
o problema basico da Ciéncia Politica (TEIXEIRA, 2011, p. 39). O fenémeno politico pode
também denotar “todo o acontecimento ligado a instituicdo, existéncia e exercicio do poder
politico” (CAETANO, 2009, p. 10).
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Filosofia Politica (ou Teoria Politica), pela Ciéncia Politica e, até, pelo Direito
Constitucional'-",

No pressuposto de que a verificagdo da legitimidade do gasto publico sig-
nifica examinar a intimidade do processo decisorio da Administragdo Publica,
podendo desvendar-lhe motivacdes e medir resultados, o que tangencia o mérito
administrativo (PEREIRA JUNIOR, 1989, p. 39), esta-se, a rigor, lidando com
a analise das escolhas politicas (ou escolhas publicas), levadas a cabo median-
te a elaboracdo e a implementacdo de politicas publicas, com vistas a alcancar
determinados fins. Nesse sentido, pode-se distinguir o assunto como fenomeno
politico-administrativo, afeto a Ciéncia Politica e 8 Administracao Publica, além
do Direito.

Quando se procura saber pelo fundamento ultimo que motiva a escolha do
gasto publico, ou seja, quando se questiona de onde se origina a confianga de

12 Lessa (2008, 371-372), ao responder a questdo “em que idioma é escrita a Constitui¢do bra-
sileira de 1988, declara que “se sua prosodia pertence ao campo do Direito Constitucional,
sua semdntica inscreve-se no da Filosofia Politica. E continua. “Ha, pois, um vinculo neces-
sario, originario e indissoliivel entre os dois campos. A razio ¢ imediata: se o tema do gover-
no constitucional é gerado no campo da Filosofia Politica, a materialidade dos arranjos e a
dimensdo formal que o constituem sdo atribui¢cées do Direito Constitucional”. Acrescenta,
ainda, que existem orienta¢des normativas — informadoras do bom ordenamento da vida pu-
blica e social — que precedem o campo do Direito Constitucional e sdo provenientes de multi-
plas dimensdes e uma delas se impde, qual seja, “a atividade de configurar imaginariamente
o desenho da boa ordem politica e social”. Tal atribui¢ao perfaz matéria por exceléncia da
Filosofia Politica (grifo do autor).

Para Teixeira (2011, p. 39-44), a relacdo entre a Ciéncia Politica e o Direito Constitucional
¢ assunto interessantissimo. Nesse sentido, a relevancia da Ciéncia Politica esta na tarefa de
estudar a realidade politico-social e suas mutagdes e fornecer ao intérprete do direito o pleno
conhecimento daqueles conceitos, daquelas valoragdes, expressas ou implicitas na norma
juridica, a fim de que dela possa ser captado o sentido pleno. Sem a Ciéncia Politica, afirma
o autor, sera impossivel a integral e perfeita compreensdo da norma juridica, pois ¢ essa
Ciéncia que proporciona o conhecimento dos fins visados pela norma, das causas em que se
inspirou, da realidade politico-social a que deve aplicar-se (grifo do autor). Bobbio (2000a,
p. 232) entende que a relagdo entre a politica ¢ o direito ¢ um problema muito complexo de
interdependéncia reciproca, pois, “quando por direito se entende o conjunto das normas, o
sistema normativo, dentro do qual se desenvolve a vida de um grupo organizado, a politica
tem a ver com o direito sob dois pontos de vista: enquanto a agdo politica se exerce através
do direito, e enquanto o direito delimita e disciplina a agdo politica”. E arremata dizendo que
“a ordem juridica ¢ o produto do poder politico”. Nessa mesma linha de pensamento, Grimm
(2006, p. 3-20) pontua o seguinte: “o que vale juridicamente ¢ determinado politicamente”;
“a politica confere contetdo e validade ao direito” e; “a Constituigdo ndo elimina a politica,
mas apenas lhe coloca uma moldura”.
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que o ato do qual resulta a despesa publica tem base certa e terd a aceitacdo da
comunidade, emerge dai a ideia de legitimidade como fenomeno sociologico, a
ser estudado pelo método das Ciéncias Sociais, especialmente pela Sociologia.
Essas mesmas questodes, sem prejuizo do enquadramento como fendmeno socio-
logico, sdo também refletidas pela Filosofia Politica.

Torna-se possivel assumir, com isso, que o controle de legitimidade do gasto
publico seja considerado como um fendmeno, a um sé tempo, juridico, politico,
administrativo e sociologico. A tarefa de compreender (dar significado a) esse
mecanismo de controle, como preconizado no artigo 70, caput, da Constituicdo
Federal, parece exigir mesmo investigacao interdisciplinar.

Pelo visto, para dar conta de elucidar analiticamente as dimensdes desse
fendmeno, faz-se necessario recorrer, de forma integrativa, ao contetdo ofe-
recido pelas Ciéncias Sociais, notadamente a Ciéncia Politica e a Sociologia,
pelo Direito e Administracdo Publica, enquanto Ciéncias Sociais Aplicadas, e
também pela Filosofia Politica, pois, o tema se encontra situado no entrecruza-
mento dessas disciplinas.

Bonavides (2011), no mesmo caminho, fixa a ideia de que a questao da legi-
timidade tem sido associada a estudos no campo da Filosofia, da Sociologia, da
Administragdo, do Direito e da Ciéncia Politica. E essa a op¢do epistemologica
que sera adotada no presente estudo.
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