o CAPITULO 7

O QUADRO DE REFERENCIAS PARA
ANALISE DA LEGITIMIDADE DO
GASTO PUBLICO NO BRASIL

A hipoétese de trabalho tal como construida no capitulo cinco — o gasto
publico tende a se legitimar a medida que exprime a compatibilidade entre a sua
finalidade e as preferéncias dos membros da sociedade; e a sua legitimagado tem
lugar no curso do processo de planejamento e or¢amentagdo governamental —,
conquanto ancorada em debate tedrico que se presume consistente, ndo se en-
contra adequada para dar conta da sua verificagdo pratica no ambito do Tribunal
de Contas da Unido.

Por conseguinte, a fim de responder, na Parte II deste trabalho, a ultima
das questdes de pesquisa — quais as condi¢oes de possibilidade de o Tribunal
de Contas da Unido (TCU) realizar o controle de legitimidade do gasto publico
federal? —, faz-se indispensavel, sob o ponto de vista metodoldgico, sistematizar
os parametros operacionais mediante os quais os dados levantados sobre o de-
sempenho do TCU possam ser analisados com racionalidade'. Esse quadro de
referéncias, que envolve precisar os conceitos, identificar as suas dimensoes e
indicar potenciais indicadores, orientara o exame dos normativos e da eventual

' Quivy (2008) considera essencial a configuracdo do modelo de anélise para efeito de verifi-
cacdo da realidade.
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pratica de controle de legitimidade levados a cabo pelo TCU. O fluxograma 3
seguinte procura sintetizar tal quadro analitico valendo-se de toda a exposicao
realizada até aqui, em especial a dos capitulos cinco e seis precedentes.

Fluxograma 3 - Referéncias para analise da legitimidade do gasto governamental
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Fonte: o Autor, 2018.

O quadro de referéncia acima procura ilustrar como o grau de legitimi-
dade do gasto governamental pode ser avaliado mediante dois critérios co-
nexos: o material (ou substancial) e o formal (ou procedimental). O critério
substancial, de carater ético-moral (porque implica valores, fins, objetivos e
propdsitos), esta associado ao contetido, a destinacdo e ao objeto da alocagao
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dos recursos publicos. O critério procedimental, de indole juridico-democrati-
ca, esta relacionado ao modo como se forma a vontade politica definidora das
escolhas orcamentarias. No primeiro, indica-se o fundamento sobre o qual re-
pousa a legitimidade do gasto publico, qual seja, os objetivos fundamentais do
Estado brasileiro, consubstanciados no artigo 3° da Constituicdo Federal. No
segundo, designa-se o processo de formacao das leis or¢amentarias, tal qual
estabelecido na Carta Politica e legislacdo complementar, como mecanismo
apropriado para legitimar o gasto publico. Em sua dimensdo material, a legi-
timidade sustenta-se na pretensdo de promover a equidade (ou justica social)
entre os membros da sociedade. Na dimensao formal, tem-se o processo de
legitimagdo organizado para conectar, na formacdo do gasto governamental,
o Estado (por seus Poderes constituidos), a sociedade civil e o mercado, em
uma dindmica argumentativa-racional que, ao gerar intersubjetividade, retine
as condi¢des adequadas para produzir decisdes validas (justificadas).

Esse modelo analitico ainda preconiza que a legitimidade do gasto governa-
mental tende a ser assegurada na medida em que reverencia os principios da res-
ponsividade e o da efetividade, considerando as suas duas dimensdes (material
e formal). O da responsividade, quando o fim do gasto do publico corresponde
ao que os cidaddos desejam, ou melhor, atende aos interesses da coletividade;
o da efetividade, quando esse gasto publico assim realizado, de fato, contribui
para a modificacdo pretendida, seja ela social, cultural, ambiental, institucional
ou econdmica.

O grau de legitimidade do gasto publico pode ser avaliado por meio de
indicadores, de facil visualizacao e operacionalizagdo, alguns ja disponiveis para
utilizagdo. Do lado da dimensdo substancial, podem ser uteis o Indice de Desen-
volvimento Humano (IDH) e o Coeficiente de Gini, assim como a avaliagdo do
grau de satisfacdo da sociedade quanto aos bens e servigos ofertados pelo Poder
Publico, conforme previsto no Decreto Federal n° 2.829, de 28 de outubro de
1998 (BRASIL, 1998), que fixa as normas para a elaboragao e execucao do Plano
Plurianual e dos Or¢amentos da Unido, ainda pendente de desenvolvimento. Do
lado da dimensdo procedimental, dois indicadores poderiam ser desenvolvidos
com proveito: um, destinado a aferir o cumprimento das etapas do processo
de formagao do gasto publico; outro, com o fim de medir a funcionalidade do
modelo processual or¢amentario como meio institucionalizado para a obtengao
de decisdes legitimadas. A avalia¢do de impacto, ou mesmo a auditoria opera-
cional (de desempenho), constitui instrumento também adequado para verificar a
responsividade e a efetividade dos programas governamentais, individualmente
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ou agrupados por fun¢do de governo, a fim de testar o nivel da legitimidade
dos gastos realizados. Idénticas alternativas de avaliagdo sdo aplicaveis para in-
vestigar a performance do processo orcamentario, tanto em seu aspecto formal
quanto no funcional, como método idoneo para a legitimagao das deliberacdes
em matéria orcamentaria.

O objeto do controle de legitimidade ¢ o gasto governamental federal.
Esse ¢ o recorte definido nos objetivos — geral e especificos — da presente
pesquisa, o que exclui da amostra intencional o controle de legitimidade da
receita publica. Mas, a que gasto se direciona esse especifico controle? Todos
os dispéndios publicos estao aptos a uma investigagcdo nos termos demarcados
no modelo aqui desenvolvido?

Conforme opg¢ao conceitual adotada no capitulo cinco desta tese?, o gasto
publico ¢ sindnimo de gasto do governo, despesa publica ou de dispéndio pu-
blico, financiado pelas receitas or¢amentarias, programado e executado pelo
Poder Publico, em articulagao com a sociedade civil e os agentes econdmicos,
com a finalidade de comprar bens, realizar obras, prestar servicos e remunerar
pessoas. O gasto publico deve ser entendido como uma ag¢ao do governo, que ¢
estruturada em programas e orientada para a realizagdo de determinados obje-
tivos. O programa tem como foco a solu¢do de um problema ou o atendimento
de determinada necessidade ou demanda da coletividade e visa proporcionar
maior racionalidade e eficiéncia a Administragdo Publica, assim como ampliar a
visibilidade dos resultados e beneficios gerados, elevando a transparéncia fiscal.
A ordenacao das escolhas e da execugdo do gasto publico se faz por meio das
trés leis orcamentarias — do plano plurianual, das diretrizes or¢camentarias e dos
or¢amentos anuais — com observancia do devido processo constitucional-legal
para esse fim estatuido pela Constitucional Federal.

A Tabela que consta do capitulo um apresenta os principais componentes da
despesa publica fixada nos trés tltimos exercicios financeiros (2016, 2017 e 2018).
Essa distribui¢do, cuja fonte sao os dados do orgamento-cidaddo organizados
pela Secretaria do Orcamento Federal (SOF), permite visualizar as duas grandes
rubricas orcamentarias: as despesas primarias, desdobradas em vinculadas e
discricionarias e; as despesas financeiras, segmentadas em refinanciamento da
divida publica e juros e amortizacdo da divida. Afora as despesas ditas discri-
cionarias, as demais sdo consideradas vinculadas. As indagagdes feitas naquela
se¢do inicial convergiam para saber como se aplica o controle de legitimidade na
perspectiva dessas categorias de gastos publicos.

2 Esta na pagina 142 do capitulo cinco.
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As despesas enquadradas como discriciondrias (primarias) podem ser objeto
de controle quanto a sua legitimidade, sem nenhuma restricao de alcance, em
razdo de as suas programacdes estarem sob a égide da conveniéncia e oportu-
nidade dos governantes e governados. As despesas com beneficios previdencia-
rios, pessoal e encargos, e outras obrigatdrias, todas vinculadas ao cumprimento
de determinados mandamentos, constitucional ou legal, podem ter a sua gestao,
em alguma medida, submetida ao controle de legitimidade. Quanto as despesas
financeiras (vinculadas), quer se trate do refinanciamento da divida quer se trate
dos seus encargos, pode a sua administracdo ser submetida ao controle de legiti-
midade, em razao da possibilidade de adoc¢do de politicas monetaria e fiscal des-
tinadas a diminuir o estoque e/ou o nivel da sua rentabilidade. As transferéncias
intergovernamentais (vinculadas), quando constitucionais e legais, estdo fora da
fronteira do controle de legitimidade, porquanto transitam no or¢amento apenas
para efeito contabil.

Alguns dispéndios publicos (ou quase dispéndios), por outro lado, ndo se
ajustam plenamente ao desenho conceitual de gasto publico aqui caracterizado
e, nessa condicao, faz-se oportuno sopesar a aplicacao, a eles, do modelo de legi-
timidade concebido no presente trabalho. E o caso dos denominados precatérios
e dos gastos tributarios (tax expenditures).

Os precatorios equivalem aos pagamentos devidos pelas Fazendas Publicas
Federal, Estaduais, Distrital e Municipais a determinadas pessoas, em virtude
de sentenca judiciaria, cuja inclusdao, como despesa, nos respectivos orgamentos
publicos devera ser feita exclusivamente na ordem cronologica de apresentacao
deles a conta dos créditos respectivos, proibida a designacao de casos ou de pes-
soas nas dotacdes orgamentarias e nos créditos adicionais abertos para este fim,
em consonancia com o artigo 100 da Constituicdo Federal (BRASIL, 2018a, p.
96). Nessa situagdo, nao ha espaco para a autonomia nas escolhas orgamentarias
pelos governantes e governados para fazer valer a justica distributiva, base da
legitimidade substancial. Trata-se, a rigor, de gasto or¢amentario decorrente de
decisdo judicial em sede de justica comutativa. Essa espécie de despesa publica
esta sob o controle de legalidade, constituindo exce¢do ao controle de legitimi-
dade como aqui delineado.

Os gastos tributarios (tax expenditures) correspondem ao montante dos
incentivos ou beneficios fiscais concedidos pelo Estado, valendo-se dos meca-
nismos tributarios tais como o subsidio ou isencdo, reducdo de base de cdlculo,
crédito presumido, anistia ou remissdo, relativos a impostos, taxas ou contribui-
¢oes, formalizados mediante lei especifica — federal, estadual ou municipal — que
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regule exclusivamente esses institutos ou o correspondente tributo ou contribui-
¢do, conforme previsto no artigo 150, §6°, da Constituigao Federal (BRASIL,
2018a, p. 137). Embora esses incentivos ou beneficios tributarios ndo signifi-
quem efetivo desembolso, cuida-se de recursos financeiros que ndo entram nos
orcamentos publicos, deixando de financiar parcela dos gastos governamentais.
Chama-se atualmente esse fenomeno de desor¢amentagdo (off-budget expendi-
tures), ou, despesas fora do orcamento. E possivel aferir a legitimidade desses
gastos tributarios por intermédio do processo legislativo e administrativo de
formac¢ao e implementacao, respectivamente, das leis especificas que instituem
cada um desses beneficios ou incentivos fiscais, aplicando-se os mesmos crité-
rios (material e procedimental) utilizados para a afericdo da legitimidade dos
gastos discricionarios.

Alicer¢ado no marco tedrico ¢ nas evidéncias trazidas a colagdo acerca do
tema em estudo, afigura-se razoavel declarar que o controle de legitimidade do
gasto publico constitui um método de leitura moral das escolhas orcamentarias
exercidas pelos governantes e governados no ambito do processo or¢amentario
brasileiro®. Essa assertiva decorre do fato de a pretensa legitimidade do dis-
péndio governamental, em sua dimensdo material, possuir carater ético-moral,
porquanto, implica a realizagdo de valores, fins, objetivos e propdsitos, ou seja,
expressar o mérito da alocagao dos recursos orgamentarios.

> Essa conclusdo tem origem nas reflexdes de Dworkin (2006, p. 52-57) quando discute ¢

apresenta sua teoria sobre a leitura moral da Constitui¢@o norte-americana. O método que o
autor chama de leitura moral é, na verdade, “uma teoria que trata de como certos dispositi-
vos constitucionais devem ser interpretados ou ‘lidos’ - de quais perguntas devem ser feitas
e respondidas para que possamos saber o que esses dispositivos significam e exigem”. A lei-
tura moral encoraja que os juizes facam juizos atuais de moralidade politica, demonstrando
as verdadeiras bases de tais juizos, mediante argumentos fundamentados em principios, de
modo que o publico possa participar da discussdo; além disso, estimula também os juizes
a interpretarem a constituicdo a luz da sua concepg¢ao de justica. A leitura moral, segundo
Dworkin, coloca a moralidade politica no proprio nicleo do direito constitucional.
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