o CAPITULO 5

A LEGITIMIDADE DO
GASTO PUBLICO
SISTEMATIZACAO DA HIPOTESE

Como supramencionado, o que se busca nessa primeira parte do trabalho ¢
responder a seguinte questdo: em que consiste a legitimidade do gasto publico?
Até aqui, nos quatro primeiros capitulos, mostrou-se o gasto publico como parte
da atividade financeira do Estado e procedeu-se a andlise do fendmeno da legiti-
midade na perspectiva da Constituicdo Federal de 1988, de algumas referéncias
conceituais e das principais abordagens do poder politico. De tudo quanto ex-
posto, € possivel identificar o sentido e o alcance da legitimidade e, sobretudo, a
quem (a que objeto) esse sentimento ¢ dirigido em uma dada sociedade.

Em Jean-Jacques Rousseau, a legitimidade se dirige ora a ordem social,
ora ao poder politico e ora a autoridade. E 1sso ¢ constatado em fragmentos
extraidos da sua obra Contrato Social, j4 referenciada, tais como: “a validade da

99, ¢

ordem social”; “fundamentos da legitimidade do poder politico”; “a ordem social
funda-se (legitima-se) em convengdes™; “a convengado ¢ a base de toda a autori-
dade legitima existente entre os homens”; o pacto social serve de fundamento a

obrigacdo de obedecer ao soberano”.

Max Weber também estabelece como objeto da legitimidade a ordem social,
a ordem politica, e a autoridade. E assim que estd em algumas passagens (men-
cionadas anteriormente) de sua obra Economia e Sociedade: “atribui¢dao de
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validade de uma ordem social dada™; “a legitimidade de uma ordem pode ser
garantida” [...]; “a ordem pode ter vigéncia legitima, pelos participes, em virtude
de” [...]; “justificativas atribuidoras de validade a determinada ordem politica™;
“crenca na validade da autoridade”. Contudo, o que caracteriza mesmo a concep-
cdo de Weber ¢ a “legitimidade de uma dominag¢do”, expressao mais usual em
seu texto doutrinario.

De todas as abordagens selecionadas, a de David Easton, por somente ob-
servar comportamentos, ¢ a que delimita de forma precisa os objetos a quem a
legitimidade se dirige, constituindo assim aspecto distintivo para a concepcao
do seu modelo sistémico. Assim, para o autor, o sentimento de legitimidade ¢
dirigido ao poder das autoridades politicas e as normas e a estrutura do regime
em nome do qual aqueles agentes atuam.

Para Niklas Luhmann, o objeto da legitimidade é o Direito e determinadas
decisoes. E a legitimacgdo desse direito e dessas decisdes ocorre por meio de
procedimentos formais, unicamente.

Jirgen Habermas, em trecho citado em momento anterior, ¢ peremptdrio
quando afirma que “apenas as ordens politicas podem ter ou perder legitimi-
dade”. O autor considera como ordem politica os programas governamentais e
as deliberagoes politicas. Observe-se essas passagens: “a legitimagao do poder
estatal passa necessariamente pela consecu¢do eficaz de programas governa-

. «

mentais”; “uma decisdo ¢ legitima ndo porque exprime a vontade de todos, mas
porque resulta da deliberacgao de todos [...]”.

Por ultimo, Diogo de Figueiredo Moreira Neto constitui a agdo administra-
tiva publica, a gestdo administrativa e as agoes governamentais publicas como
as destinatarias da crenca de legitimidade por parte dos administrados.

Até esse ponto, portanto, toda a ldgica expositiva convergiu para a ideia
de legitimidade (ou do processo de legitimacdo) em relacdo ao poder politico,
a ordem social, a ordem politica, ao ordenamento normativo, ao regime poli-
tico, a autoridade, ou mesmo a acdo governamental. Ocorre, no entanto, que o
tema desta pesquisa ¢ a legitimidade do gasto publico (ou melhor, a condi¢ao
de possibilidade de controle de legitimidade do gasto publico) e ndo de forma
abrangente a legitimidade do poder politico. Nesse caso, impde-se verificar se
aquilo que ja foi demonstrado acerca da legitimidade do poder politico serve
também para fundamentar a legitimidade do gasto publico. E oportuno, entfo,
fazer as perguntas a seguir.

O gasto publico e o poder politico podem ser conceitualmente igualados ou
denotam categorias distintas? O gasto publico (ou a despesa publica), tomado em
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si mesmo, pode ser objeto do sentimento (ou da crenca) de legitimidade pelos
membros de uma dada comunidade? Qual a natureza do gasto publico? Ele pode
ser considerado uma ordem social ou uma ordem politica? E autoridade? E uma
dominacio? E uma norma de direito? Pode-se atribuir ao gasto publico o status
de norma e estrutura de um regime? Constitui um programa governamental ou
uma deliberacio politica? E uma agdio governamental publica? Em sintese, é
preciso saber se os atos dos quais resultam as despesas publicas, enquanto com-
ponentes da atividade financeira do Estado, concernem a ordem politica.

A resposta a essas indagacdes requer que sejam recapitulados os conceitos
de poder politico (ou ordem politica) e destacada a natureza e o papel da despesa
publica no quadro da estrutura e do processo or¢amentario brasileiro, € também
para o Estado e a sua finalidade, valendo-se do quanto ja explicitado no primeiro
capitulo deste trabalho. Essa breve revisdo tornara mais seguro o percurso para
se encontrar a possivel conexao entre legitimidade e gasto publico, tomando por
base as concepgoes sobre a legitimidade apresentadas na se¢do precedente.

No capitulo trés desta pesquisa (breve revisdo conceitual), a legitimidade
foi assinalada como categoria que se encontra presente nas dimensodes do con-
ceito de autoridade e de poder. Mas o que €, afinal, esse poder politico € como
ele se manifesta?

John Locke (1632-1704), em seu Segundo tratado sobre o governo (ensaio
relativo a verdadeira origem, extensao e objetivo do governo civil), de 1690, livro
IT de obra maior, denominada Dois tratados sobre o governo, teoriza de forma
abrangente, clara e elucidativa a respeito da origem, da natureza e do fim do
poder politico.

O poder politico ¢ aquele inerente ao estado de natureza que cada homem passou
as maos da sociedade, e através dela aos governantes que ela adotou para si, com o
encargo expresso ou tacito de que seja empregado para o bem e para a preserva¢do
dela propria [da sociedade]. Ora, este poder [...] consiste em usar os meios legitimos,
que julgue bons e que a natureza lhe ofereca, para a preservagdo da propriedade, ¢
em punir a infragdo daquela lei nos outros, visando, pelo melhor modo e mais aceito
pela razdo, a preservagdo dele proprio e dos outros homens. Assim, o objetivo e a
medida desse poder [...] ndo pode ter outro fim ou medida, quando nas méos do ma-
gistrado, que ndo [seja] preservar os membros dessa sociedade na vida, liberdade e
posse de que gozam. Nao pode, portanto, ser um poder absoluto e arbitrario sobre a
vida e a fortuna dos homens, que terfo de ser preservadas tanto quanto possivel, mas
o poder de fazer leis, contemplando também as penalidades que tendam a preservacao
do todo, suprimindo as partes — e somente estas — que estejam tao corrompidas a ponto
de ameagarem as partes sds, sem o que nenhuma severidade da lei ¢ legitima. Esse
poder tem origem somente no pacto e assentimento, e consentimento mutuo dos que
compdem a comunidade (LOCKE, 1978, p. 102-103; 2003, p. 121-122, grifo nosso).
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Em um texto publicado apds sua morte, Hannah Arendt (1906-1975) propde
resposta a pergunta o que é politica? Observa, entdo, que, em termos bem gerais, a
politica se caracteriza como “um meio para se atingirem fins mais elevados, ainda
que as defini¢des de quais deveriam ser esses fins variem substancialmente ao longo
dos séculos” (ARENDT, 2006; 2013, p. 169). O pensamento de Arendt a respeito
do significado da politica sugere uma preocupagao fundamental da autora com a
existéncia, a sobrevivéncia e o bem-estar do ser humano em sociedade. Algumas
passagens de sua obra revelam a esséncia de sua visdo sobre o sentido da politica.

A politica ¢é absolutamente necessaria a vida humana, ndo apenas da sociedade, como
do individuo também [...] Como o homem ndo ¢ autossuficiente, mas ¢ dependente de
outros para sua existéncia, sdo necessarios provimentos que afetam a vida de todos
e sem os quais a vida comum seria impossivel [...] Deve-se entender a politica como
exclusivamente ocupada do que ¢ absolutamente necessario para que os homens vi-
vam em comunidade [...] A preocupagdo da politica contemporanea é com a existéncia
nua e crua de todos nos [...] Considera-se que a tarefa, a finalidade ltima, da politica
¢ salvaguardar a vida em seu sentido mais amplo; assegurar para a maioria a vida, o
sustento e um minimo de felicidade [...] A politica ¢ uma necessidade, que deve, por-
tanto, justificar-se em termos dos seus fins [...] A questdo do sentido atual da politica,
porém, diz respeito a adequacdo ou inadequag@o dos meios publicos de forca utiliza-
dos para tais fins [...] O objetivo do governo, em cujo campo de atividade se aloca a
politica daqui em diante, ¢ proteger a livre produtividade da sociedade e a seguranga
do individuo em sua vida privada (ARENDT, 2006; 2013, p. 169-205).

Ainda que Arendt ndo mencione nesses fragmentos o termo poder politico,
ha que se ter em vista que o contetido formulado por ela acerca do fim da politica
parece denotar mesmo o que seria, igualmente, o objetivo do poder politico.
Assim, as expressdes poder politico e significado da politica podem ser vistos
como equivalentes, para esse efeito.

O poder figura como categoria fundamental em toda a ciéncia politica,
assim como na tradigdo do pensamento ocidental, e sobre seu conceito existem
muitas divergéncias. A defini¢ao de poder formulada por Parsons (1970, p. 9-21;
1983, p. 21-27) incorpora elementos da teoria de sistemas que tém repercussao no
discernimento da legitimidade. Nesse sentido, o poder seria a capacidade de um
sistema social mobilizar recursos para atingir metas coletivas. Em outros termos,
o poder teria essa capacidade generalizada de garantir a implementacao de obri-
gacoes cuja legitimidade estaria assegurada em razao da sua relacdo essencial
com essas metas coletivas'.

' Parsons (1970, p. 9-21; 1983, p. 21-27) esclarece que a “meta culminante de uma sociedade total

deve ser concebida em um nivel de abstragdo muito elevado [...] e é fungdo de dois conjuntos de
fatores: o sistema de valores institucionalizado de uma sociedade e as exigéncias da situacdo”.
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E fato a percepgio de que existe poder em todo fendmeno no qual se revele
a capacidade de uma pessoa obter de uma outra um comportamento que ela
ndo teria adotado de forma espontanea. Contudo, “para que determinado poder
assuma carater politico, € necessario que a sua finalidade seja socializada”. Essa
¢ a conclusdo a que chega Burdeau (2005, p. 2) sobre o poder politico.

Burdeau (2005, p. 4-5) ressalta a concordancia dos socidélogos em reconhe-
cer que “a sociedade politica supde a existéncia, entre seus membros, de uma
consciéncia comum que lhes sela a participagdo no grupo”. Esse consenso que
unifica o grupo ¢ fortalecido com a imagem ou a representacdo (dominante) de
um futuro esperado ou previsto, no qual “a coletividade ficara mais viva, mais
solida e, se possivel, mais feliz”. Essas imagens ou essas representagdes sao por-
tadoras em si mesmas de uma energia tendente a concretiza-las. Em esséncia,
o “poder politico ¢ a encarnacdo dessa energia provocada no grupo pela ideia
de uma ordem social desejavel”. Seria, assim, “uma for¢a nascida da conscién-
cia coletiva e destinada, simultaneamente, a assegurar a perenidade do grupo,
a conduzi-lo na busca do que ele considera seu bem e capaz, se necessario, de
impor aos membros a atitude exigida por essa busca”. O poder politico con-
templaria dessa forma dois elementos: uma forga (a energia que o move) e uma
ideia (ordem social buscada). Por derradeiro, o autor, no pressuposto de que toda
politica ¢ acdo finalizada, entende que o “poder politico ¢ marcado pelo fim que

o determina ou serve para legitima-10.

Embora nao tenha dedicado um livro em particular para expor sua ideia
acerca do poder politico, este tema ¢ analisado em varias obras de Michel
Foucault (1926-1984) e tém sido muito influentes para a compreensdo da
dindmica do poder politico. Categorias tais como biopolitica® (biopoder) e

2 Giles (1985, p. 1) esta alinhado com esse pensamento quando afirma que “a politica (poder
politico), longe de ser um fim em si mesmo, ¢ uma técnica para a realizagao de valores pro-
posta pela sociedade”. Assim, continua o autor, “o poder politico é um instrumento que s
encontra a sua razao de ser no objetivo ou nos objetivos em fungdo dos quais a sociedade
¢ constituida”.

3 O termo Biopolitica é entendido por Foucault (2008b, p. 431) como “a maneira como se pro-
curou, desde o século XVIII, racionalizar os problemas postos a pratica governamental pelos
fendmenos proprios de um conjunto de viventes constituidos em populagdo: saude, higiene,
natalidade, longevidade, racas [...] sabe-se o lugar crescente que esses problemas ocuparam
desde o século XIX e que desafios politicos e econdomicos eles vém constituindo até hoje”.
Biopolitica e Biopoder sdo tratados por Foucault (2016, p. 204) como expressdes equivalen-
tes: “de que se trata nessa nova tecnologia do poder, nessa biopolitica, nesse biopoder que se
esta se instalando? [...]".
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governamentalidade®, que aparecem em seus textos, sao exemplos de como a
questao do poder politico tem sido tratada de forma inovadora pelo autor. Esses
topicos sdo apresentados e discutidos em quatro obras, basicamente: Em defesa
da sociedade; Historia da sexualidade: a vontade de saber [vol. 1]; Seguranca,
territorio e populagdo; Nascimento da biopolitica e; Do governo dos vivos
(FOUCAULT, 2016, p. 233). De tudo quanto exp0s a respeito de sua biopoli-
tica e da governamentalidade, interessa aqui a intensidade com que Foucault
(2017) sintetizou o papel do poder politico: “assumir a tarefa de gerir a vida
em sociedade”; “tem a fun¢do mais elevada de investir sobre a vida, de cima
a baixo”; “fazer com que a vida e seus mecanismos entrem no dominio dos
calculos explicitos, e faca do poder-saber um agente de transformagdo da vida
humana”; “constitui um poder que tem a tarefa de se encarregar da vida por

meio de mecanismos continuos, reguladores e corretivos”; “o homem moderno
¢ um animal em cuja politica sua vida de ser vivo estd em questao”.

A veeméncia do forte vinculo estabelecido entre poder politico e vida pode
ser percebida nessa visao proposta por Foucault:

Ja ndo se espera mais o imperador dos pobres nem o reino dos Gltimos dias, nem
mesmo o restabelecimento apenas das justigas que se creem ancestrais; o que ¢é rei-
vindicado e serve de objetivo é a vida, entendida como as necessidades fundamen-
tais, a esséncia concreta do homem, a realizacdo de suas virtualidades, a plenitude
do possivel. Pouco importa que se trate ou nao de utopia; temos ai um processo bem
real de luta; a vida como objeto politico foi de algum modo tomada ao pé da letra e
voltada contra o sistema que tentava controla-la. Foi a vida, muito mais do que o di-
reito, que se tornou o objeto das lutas politicas, ainda que estas tGltimas se formulem
através de afirmagdes de direito. O direito a vida, ao corpo, a saude, a felicidade, a
satisfacdo das necessidades, o ‘direito’, acima de todas as opressodes ou alienagdes,

4 Para Foucault (2008a, p. 143-144), “por esta palavra ‘governamentalidade’, entendo o con-
junto constituido pelas instituigdes, os procedimentos, analises e reflexdes, os calculos e as
taticas que permitem exercer essa forma bem especifica, embora muito complexa de poder,
que tem por alvo principal a populacdo, por principal forma de saber a economia politica
e por instrumento técnico essencial os dispositivos de seguranga. Em segundo lugar, por
“governamentalidade”, entendo a tendéncia, a linha de for¢a que, em todo o Ocidente, ndo
parou de conduzir, e desde ha muito, para a preeminéncia desse tipo de poder que podemos
chamar de “governo” sobre todos os outros — soberania, disciplina — e que trouxe, por um
lado, o desenvolvimento de toda uma série de aparelhos especificos de governo e, por outro,
o desenvolvimento de toda urna série de saberes. Enfim, por ‘governamentalidade’, creio
que se deveria entender o processo, ou antes, o resultado do processo pelo qual o Estado de
justica da Idade Média, que nos séculos XV e XVI se tornou o Estado administrativo, viu-se
pouco a pouco ‘governamentalizado’. Foucault (2008b, p. 258) resume o significado de go-
vernamentalidade como sendo “a maneira como se conduz a conduta dos homens”.
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de encontrar o que se ¢ ¢ tudo o que se pode ser, esse ‘direito’ tdo incompreensivel
para o sistema juridico cléssico, foi a réplica politica a todos esses novos procedi-
mentos de poder que, por sua vez, também ndo fazem parte do direito tradicional da
soberania (FOUCAULT, 2017, p. 156-157).

O diferencial na abordagem de Foucault consiste na ideia “de enxergar o
poder ndo como algo que as pessoas podem deter, atribuir ou tomar dos outros”
(Giddens; Sutton, 2016b, p. 331), mas como auténtico instrumento capaz de pro-
mover mudangas nas relagdes sociopoliticas que permeiam toda a sociedade.

Ao longo da historia ocidental, desde a antiguidade classica, ao termo po-
litica tém sido atribuidos alguns significados. Em nossos dias, ¢ empregado, em
geral, para denotar “a atividade ou o conjunto de atividades que tém de algum
modo, como termo de referéncia, o Estado”. No dominio dessas atividades, ora
o Estado esta na posi¢do de sujeito ora constitui objeto delas. Nessa primeira,
pertencem a esfera da politica, dentre outros, atos como o de legislar com normas
validas erga omnes e as atividades tendentes a “extrair e distribuir recursos de
um setor para outra da sociedade”. Essa ¢ a acepcao contemporanea de poder
politico segundo Bobbio (2000a, p. 160; 2000b, 954-962).

Essas contribuigdes tedricas exprimem algumas dimensodes basicas concer-
nentes ao mecanismo do poder politico e como ele se manifesta. Em Locke e
Arendt, esse poder revela-se como instrumento (meio) para o alcance de objeti-
vos precisos da comunidade como um todo, isto €, ele existe para dar cumpri-
mento a tarefas sociopoliticas exclusivas e imprescindiveis a coexisténcia em
sociedade. Parsons traduz o poder politico como capacidade de o sistema social
atingir metas coletivas mobilizando recursos. Em Burdeau, o poder politico ¢
a forca (ou a energia) que faz dinamizar a sociedade para o encontro com a
visdo de futuro que a fez se constituir. Foucault propde que o poder politico
existe para servir aos objetivos da vida das pessoas, o que o iguala nisso ao
pensamento de Locke e Arendt. Com Bobbio, o poder politico se materializa na
propria atividade realizadora dos atos estatais. O ponto comum de convergéncia
das contribuicdes, em seu conjunto, parece estar relacionado a potencialidade de
o poder politico realizar determinado propdsito na vida comunitaria, assertiva
que nao se revela necessariamente incompativel com a racionalidade weberiana
quanto ao fim precipuo do Estado’.

> Weber (2004, p. 34), ao dizer que ndo ¢ possivel definir uma associac¢do politica — mesmo o
Estado — com referéncia ao fim de sua a¢do da associagdo, conclui, de forma categoérica, que
o carater politico de uma associacdo so pode ser definido por aquele meio que, embora ndo
sendo propriedade exclusiva sua, constitui o elemento especifico e indispensavel de seu cara-
ter: a coagdo fisica. Quer isso dizer que o carater do Estado nio esté na finalidade para a qual
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Definido, ainda que em pequena amostra, o marco referencial quanto a natu-
reza, origem e fim do poder politico, € o momento de reexaminar sumariamente
a finalidade do gasto publico na perspectiva do Estado e da sociedade, para efeito
de verificar que tipo de nexo pode ser encontrado entre essas duas categorias
(poder politico versus gasto publico).

A natureza do gasto publico ja foi amplamente demonstrada no capitulo
um deste trabalho®. L4 esta posto que ele ¢ um dos componentes do orgamento
publico e da politica fiscal do Estado. A expressdo politica fiscal significa a uti-
lizacdo de determinadas atividades e atos governamentais (tributacdo, despesas
e divida publica) com o objetivo de promover o desenvolvimento e a estabiliza-
c¢do da economia, e tem no orgamento publico seu instrumento. O gasto publico
aqui referido é sinonimo de despesa publica ou de dispéndio publico, financiado
pelas receitas orgamentarias, planejado e executado pelo Poder Publico com a
finalidade de comprar bens, realizar obras, prestar servigos e remunerar pessoas
(BURKHEAD, 1971).

Assim, o gasto publico deve ser entendido como uma acdo do governo,
que ¢ estruturada em programas e orientada para a realiza¢ao de determinados
objetivos, conforme especificado no capitulo um desta pesquisa. O programa
tem como foco a solugdo de um problema ou o atendimento de determinada
necessidade ou demanda da sociedade e visa proporcionar maior racionalida-
de e eficiéncia na Administracao Publica, assim como ampliar a visibilidade
dos resultados e beneficios gerados, elevando a transparéncia na aplicagdo dos
recursos publicos (BRASIL, 2018g). Nessa linha de entendimento, ¢ possivel
inferir que a materializa¢do da a¢do governamental se faz com o gasto publico.
Ou seja, 0 gasto publico constitui o meio de realiza¢io da a¢do governamental. E
praticamente incompreensivel pensar a atuacdo do Estado sem considerar a sua
atividade financeira; e a despesa publica constitui fendmeno financeiro estatal
por exceléncia.

Delineado, em sintese, com essa natureza e finalidade, o gasto publico se
expressa como poder politico ou como instrumento do poder politico? Antes de

foi instituido, mas no fato de possuir o “monopdlio legitimo da coagdo fisica para realizar as
ordens vigentes”. Ressalte-se, contudo, que essa caracteristica constitui a generalidade maxi-
ma do género Estado, ou seja, o que existe de mais comum entre todos os Estados, o que nao
quer dizer que Weber desconsidere o fim ético de um Estado em particular como seu elemento
estruturante. Esse tema sobre o papel do Estado — levando em consideragdo seus objetivos,
sem prejuizo do monopolio da forga — esta melhor situado no capitulo seis deste trabalho

¢ O capitulo um caracteriza o gasto publico como um dos componentes da atividade financeira
do Estado.
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adentrar propriamente nesse topico critico para analise que ora se empreende,
faz-se necessario interrogar se o gasto publico € um ato politico ou um ato admi-
nistrativo. A resposta a esta ultima questao ¢ afirmativa, ou seja, o gasto publico
qualifica-se como ato politico e também como ato administrativo. O que define
essa qualificacdo € o momento, na trajetoria do ciclo orcamentario’, em que ele
se encontra.

O gasto publico reveste-se de ato politico a medida que representa, no
momento da elaboracdo e da aprovagdo da proposta or¢amentaria (primeira e
segunda fase do ciclo or¢gamentario), as escolhas dos Poderes Publicos e da so-
ciedade civil (quando for o caso), dentre as opg¢des de alocagdes de recursos
identificadas durante o processo or¢camentario, formalmente consignadas nos
trés instrumentos de planejamento ¢ orgamento publico®.

Onde e como devem ser aplicados os recursos financeiros (na aquisicao de
bens e/ou servicos, na realizagdo de obras ou mesmo na expansao da despesa
com pessoal no servigo publico?), quer no ambito da Unido, do Estado ou do
Municipio, decorrem de deliberagdes que acontecem no nivel do poder politico’.
Com acuidade, Kaplan e Lasswell (1998, p. 283) definem um ato politico como
sendo “aquele realizado com perspectivas de poder”. Cretella Jr. (1987, p. 73)
também ratifica esse entendimento quando diz que “ato politico ¢ toda manifes-
tacdo de vontade do poder publico”.

A 1identificacdo do gasto publico como ato administrativo da-se durante
a execucao do orcamento publico (terceira fase do ciclo orcamentario), pelos
orgaos da Administragdo Direta e Indireta dos Poderes Publicos, aos quais
sdo atribuidas as acdes de gestdo dos recursos, de acordo com os objetivos
e a destinacdo da despesa publica estabelecidos na lei or¢amentéria anual.
Sob pena de responsabilizacdo (seja no ambito administrativo, politico ou

7O conceito de ciclo or¢amentario e os atos que compdem suas etapas foram desenvolvidos
no capitulo um desta tese.

8 A identificacéo e conteudo dos trés instrumentos do sistema de planejamento ¢ or¢amento
publico estdo no capitulo um desta pesquisa.

° Exemplo de atos politicos estdo nos artigos 48, inciso II, 84, inciso XXIII, ¢ 166, § 6°, da
Constituicao Federal de 1988, que preconizam, respectivamente, a atribui¢cdo do Congresso
Nacional (Camara Federal e o Senado Federal, conjuntamente) para deliberar sobre o plano
plurianual, diretrizes orcamentarias, orcamento anual, operagdes de crédito, divida publica
e emissoes de curso forcado, e a atribuicio do Presidente da Republica para enviar ao
Congresso Nacional o plano plurianual, o projeto de lei de diretrizes orgamentarias e as pro-
postas de orgamento previstas na Constituicdo Federal (BRASIL, 2018a).
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penal'®), os Administradores atuam (ou devem atuar), nessa etapa do proces-
so, em conformidade com os limites fixados nos trés instrumentos de plane-
jamento e or¢amento publico, estando a discricionariedade administrativa
sob controle legal e constitucional.

Expressam atos de administragao aqueles que concretizam (ou que impac-
tam) o dispéndio publico, dentre outros: o empenho, a liquidacdo e o pagamento
da despesa publica''; a transposigdo, o remanejamento e a transferéncia de recur-
sos de uma programagao para outra ou de 6rgios para outro'?; a abertura de cré-
ditos adicionais (suplementar, especial ou extraordindrio) ao orgamento publico,
apos autorizacdo legislativa'; a limitagdo de empenho e movimentagao financeira
(contingenciamento de despesas publicas) em razao do desempenho da arrecada-
¢do de tributos™. As tomadas de decisdes decorrentes desses eventos da gestdo
or¢amentaria e financeira sao formalizadas mediante a edi¢ao de atos administra-
tivos como decretos e portarias, € nao por meio de lei em sentido estrito®.

A possibilidade da existéncia dessa dupla caracterizacao do gasto publico
mereceu interessante reflexdo em um texto classico da teoria orgamentaria e das
finangas publicas, publicado pela Escola Brasileira de Administragdao Publica da
Fundagao Getulio Vargas, da autoria de Bittencourt (1967).

As atividades financeiras do Estado [conjunto dos atos dos quais resultam as receitas
¢ as despesas publicas] sao sempre fatos politicos e podem, ao mesmo tempo, ser
também fatos administrativos. Quanto mais alto o nivel da decisdo, na faixa das op-
¢Oes mais importantes, tanto mais predominara a tonalidade politica, até a exclusao
de qualquer tonalidade administrativa; a propor¢do que as opgdes se aproximam da
base da organizagdo, reduzindo-se sua amplitude, para chegar a um nivel em que se
esgotam, passando-se ao cumprimento puro das decisdes, tanto mais predominara a
tonalidade administrativa mantendo-se, entretanto, sempre alguma tonalidade politi-
ca, ainda que difusa (BITTENCOURT, 1967, p. 117, grifo nosso).

10 Tlustra esse tipo de responsabilizagdo, porque de amplo dominio publico, o recente caso
do processo de impedimento da entdo Presidente da Republica do Brasil, Dilma Rousseft,
ocorrido em 2016, que teve como fundamento, na peti¢do apresentada a Camara Federal, o
alegado descumprimento de regras constitucional-legais na execugdo das leis orgamentarias.

" Artigos 58 a 70 da Lei Complementar n® 4.320, de 17 de margo de 1964 (BRASIL, 1964).

12 Artigo 167, inciso VI, e § 5°, da Constitui¢ao Federal (BRASIL, 2018a).

3 Artigo 167, § 2° e § 3°, da Constitui¢do Federal (BRASIL, 2018a), combinado com os artigos
40 a 46 da Lei Complementar n°® 4.320, de 17 de margo de 1964 (BRASIL, 1964).

14 Artigo 9°, caput, da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, Lei de Responsabilida-

de Fiscal (BRASIL, 2000).

Ha apenas uma excecdo a essa regra geral: a abertura de crédito adicional extraordinario

formaliza-se por meio de Medida Proviséria (com forca de lei), editada pelo Chefe do Poder

Executivo, que sera, em seguida, encaminhada ao Congresso Nacional para deliberagio final,

em consonancia com o disposto no art. 167, § 3°, da Constituicdo Federal (BRASIL, 2018a).
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A individualizagdo da despesa publica como ato administrativo sera 1til
mais adiante quando serdo examinados os aspectos da sua legitimidade como tal.

A tipificacdo desse gasto publico igualmente como ato politico ja permite
que se estabeleca a medida de sua integragdo ao conceito de poder politico, haja
vista que a materializacdo deste se faz mediante a pratica de atos da mesma
natureza. Dito de outra maneira, a evidéncia de que o gasto publico se caracte-
riza como ato politico pode ser a condi¢do (ou constitui a premissa) necessaria
e suficiente para considera-lo também situado na contextura do poder politico.

A tributagdo e o or¢amento publico compdem o Titulo VI da Constituicao
Federal de 1988, que esté estruturado em dois capitulos — Do Sistema Tributario
Nacional e das Finangas Publicas — e oito segdes. Este marco constitucional-po-
litico, estabelecido pelo poder constituinte originario, instrumentaliza o Estado
brasileiro para o cumprimento dos seus objetivos fundamentais, quer quando
atribui o poder de tributar as entidades do pacto federativo (Unido, Estados,
Municipios e o Distrito Federal), quer quando institucionaliza o sistema de pla-
nejamento e orcamentacdo dos dispéndios governamentais. Com isso, € acertado
dizer que o gasto publico, enquanto uma das faces desse fendmeno financeiro,
integra a ordem politica e como tal deve ser considerado.

Algumas ocorréncias extraidas da estrutura e do processo do sistema de
planejamento e orcamento da Unido, podem oferecer elementos que demons-
trem a plausibilidade de considerar a despesa publica como manifestagdo da
ordem politica'.

O primeiro desses elementos refere-se a iniciativa das Leis que versam
sobre matérias tributaria e orgamentaria. Embora o Or¢camento Geral da Uniao
(integrado pelo Orgamento Fiscal, Orcamento de Investimento das Estatais e
Orcamento da Seguridade Social) abranja os trés Poderes e os 6rgdos autdnomos
(Ministério Publico da Unido e Tribunal de Contas da Unido), a iniciativa da
Proposta Or¢camentaria (apds a consolidagao das propostas apresentadas pelos
demais Poderes), a ser encaminhada ao Congresso nacional, ¢ de exclusiva com-
peténcia do Presidente da Republica, conforme artigos 61, § 1° inciso II, alinea
“b”, e 165, caput, ambos da Constitui¢do Federal'.

O segundo, diz respeito aos atos de discussdo e aprovagao dessa proposta
orcamentaria, que sao realizados, conjuntamente, pelas Casas do Congresso Na-
cional (Camara Federal e Senado Federal); a sanc¢ao, promulgacdo e publicagao

16 Ver o capitulo um deste trabalho, que trata da estrutura ¢ do processo orcamentarios da
Unido.
17 Vide nota de rodapé n° 7 deste capitulo.
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dos projetos das leis orcamentdrias assim discutidos e aprovados sdo atribui-
¢oes do Chefe do Poder Executivo'. O Regimento do Congresso Nacional', em
seus artigos 1° inciso V, e 52, caput, preconizam, respectivamente, que cabe aos
membros daquelas duas Casas Legislativas discutir e votar o or¢amento publico
e, aprovado em definitivo, o texto do projeto serd encaminhado, em autdgra-
fos, ao Presidente da Republica. Ora, discutir € votar projetos de lei sdo atos
eminentemente politicos. A formula que consta no predmbulo de todas as leis,
sejam elas nacionais ou federais, ordinarias ou complementares (inclusive as leis
orcamentdrias), sancionadas no ambito da Unido, e de conhecimento publico —
o Presidente da Republica; faco saber que o Congresso Nacional decreta® e
eu sanciono a seguinte Lei —, patenteia essa atribui¢cdo politico-constitucional
desses dois Poderes Publicos.

Verifica-se, assim, que a fixacdo do gasto publico, pela via das leis orca-
mentarias, decorre de atos dos titulares do poder politico, em pleno exercicio
das suas competéncias constitucionais: Presidente da Republica, Chefes dos
demais Poderes Publicos, Deputados e Senadores da Republica. Exceto o Pre-
sidente do Supremo Tribunal Federal, os demais exercem mandatos eletivos,
portanto, sdo representantes do Soberano (o povo), para o exercicio dessa ex-
clusiva atribuicao constitucional.

Todo esse rito procedimental-constitucional — da iniciativa a publicag¢do —
confirma a hipotese de que a configuracao das leis orgamentdrias, ai incluida a
do gasto publico, ocorre a medida que determinados atos (de natureza politica)
sao emanados por quem detém e exerce o poder politico.

Nessa linha de raciocinio, afigura-se plausivel afirmar que o poder politico
tem, na atividade financeira levada a cabo pelo Estado, uma das suas mais rele-
vantes dimensoes. Por outros termos, a atividade financeira do Estado® constitui
expressao do poder politico, ndo somente no ambito das relagdes juridicas para
obtengdo dos recursos (tributagdo), mas também no dominio dos procedimentos

8 Vide nota de rodapé n°® 7 deste capitulo.

1 Resolugéo do Congresso Nacional n° 1, de 1970, cujo texto é aquele consolidado pela Secre-
taria-Geral da Mesa do Senado Federal, publicado no Suplemento do Diario do Congres-
so Nacional de 03/02/2015, acrescido do adendo publicado no Didrio Oficial da Unido de
27/04/2015 (Segdo 1, pagina 2).

20 Esse termo decreta significa que o Congresso Nacional considerou aprovado (decidido), apos
discussdo e votagdo, o projeto de lei enviado para san¢ao do Chefe do Poder Executivo.

2 A definigdo de atividade financeira do Estado consta do capitulo um deste trabalho.
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destinados a alocagdo desses recursos para o atendimento das necessidades pu-
blicas (gasto ptblico)*.

No campo da ciéncia do direito, nomeadamente do Direito Financeiro, que
tem por objeto a regulacdo juridica da atividade financeira do Estado, encon-
tram-se consideracdes valiosas a respeito dessa relagdo entre gasto publico e
poder politico. Franco (2015, p. 13, 41) vé o fendmeno financeiro como “tipo
cientificamente definido de fenomeno social”, que faz parte da vida em sociedade
e, no ambito da ciéncia politica, “é tomado como forma de exercicio do poder, em
geral, e do poder politico, em especial”. Acrescenta, ainda, que a atividade finan-
ceira ¢ “regida por critérios essencialmente politicos” e ¢ de decisdes politicas,
com forte racionalidade econdmica, que em ultima instancia cuida tal atividade.
Torres (2009, p. 4) vai mais longe ao categorizar a atividade financeira como
“poder financeiro e parcela da soberania estatal, ao lado do poder de policia, do
poder penal, do poder econdmico etc.”.

A vista das elevadas fungdes do orcamento publico?, em especial o seu
papel na economia e na politica, Torres (2014, p. 61) ndo compreende a atividade
financeira, ai incluido o gasto publico, como instrumental, mas como um ver-
dadeiro fim do Estado. Isso porque a formagdo da riqueza nacional, a gestao do
patrimdnio publico e os controles das contas publicas sdo fins a serem atingidos,
com a maxima eficiéncia, sem qualquer dependéncia com outra fun¢do estatal.
Nessa direcdo esta igualmente o pensamento de Borges (1998, p. 47) que, em
sintonia com a doutrina tributaria da extrafiscalidade?®, entende a atividade fi-
nanceira como vetor capaz de provocar modificagdes deliberadas na dinamica
das estruturas sociais e econdmicas, € ndo simplesmente meio de obtencao de
recursos para serem utilizados como fonte da despesa publica.

Chegado agora o momento de averiguar, com base no contetido das leis
or¢amentdrias editadas no ambito da Unido, se os atos dos quais resultam as
despesas publicas concernem mesmo a ordem politica, ou melhor, se o gasto
publico, com sua natureza e finalidade demonstradas, exprime o poder politico

22 Nesse mesmo sentido esta Baleeiro (2015, p. 88).

2 As fungdes e implicagdes do orgamento ptblico estdo esbogadas no capitulo um deste trabalho.

2 A extrafiscalidade (fungdo extrafiscal do tributo) traduz a ideia de que a principal finalidade
de muitos tributos nao ¢ tdo somente aquela de ser instrumento de arrecadagdo de recursos
financeiros para realizar as despesas publicas, mas a de ensejar alguma intervencao do Esta-
do no funcionamento da economia e, por consequéncia, na distribui¢do da renda das pessoas.
A tributacdo na perspectiva da extrafiscalidade ¢ vista por Baleeiro (2015, p. 235) como
“arma de reforma social” e seria fruto da evolucdo da atividade financeira, a partir do século
XIX. Esse tema pode ser examinado também no capitulo um desta tese.
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ou configura-se como meio, instrumento, ou até recurso, do poder politico. Essa
€ uma etapa necessaria porque possibilita ao Tribunal de Contas da Unido (e, por
simetria, aos demais tribunais de contas do Pais) o exercicio do controle externo
dos gastos publicos, com base no principio da legitimidade.

O exame mais cuidadoso de alguns dos programas de governo constantes
do plano plurianual da Unido (PPA), para o periodo 2016-2019, instituido pela
Lei Federal n°® 13.249, de 13 de janeiro de 2016 (BRASIL, 2016a; 2016b), aju-
dara nessa tarefa de verificar a coadunacao entre os conceitos de gasto publico e
poder politico. Na pequena amostra (de escolha direcionada) desses programas,
adiante reproduzida, os titulos e os seus respectivos objetivos basicos explicam
melhor a natureza e o fim do gasto publico.

Para mediar a relacdo entre o conceito de gasto publico e o de poder politico,
com vistas ao exame das amostras dos programas governamentais, optou-se por
categorizar as ideias-chave de Locke (1978; 2003), Arendt (2006; 2013), Parsons
(1970; 1983), Burdeau (2005), Foucault (2017), quanto ao fim da politica. Com
isso, pode-se dizer que o poder politico se destina a(o): preservagdo da sociedade;
salvaguarda da vida; cuidado da vida; seguranca do individuo; acdo distributiva;
finalidade socializada.

Na area da educagdo, esporte e lazer, recolhe-se, afora outras, as seguintes
politicas publicas:

Educagdo de qualidade para todos: ampliar o atendimento escolar de qualidade em
todas as etapas ¢ modalidades da educagdo basica, em colaboragdo com os sistemas
de ensino, com melhoria do fluxo escolar e da aprendizagem, visando ao pleno de-
senvolvimento da pessoa na perspectiva da educagio ao longo da vida e a formagao
cidada, contemplando as especificidades da diversidade e da incluséo, e considerando
as metas estabelecidas no Plano Nacional de Educagio 2014-2024; Esporte, Cidada-
nia e Desenvolvimento: ampliar e qualificar o acesso da populagdo ao esporte e lazer,
com fortalecimento das agdes intersetoriais e reducdo das desigualdades regionais
(BRASIL, 2016a).

Na seguridade social, que abrange saude, assisténcia social e previdéncia,
sao identificados os seguintes programas, dentre outros:

Fortalecimento do Sistema Unico de Saiide (SUS): ampliar e qualificar o acesso aos
servicos de saude, em tempo adequado, com énfase na humanizacédo, equidade e no
atendimento das necessidades de saude, aprimorando a politica de ateng@o bésica e
especializada, ambulatorial e hospitalar, além de promover o cuidado integral as pes-
soas nos ciclos de vida (crianga, adolescente, jovem, adulto e idoso), considerando as
questdes de género, orientagdo sexual, raga/etnia, situagdes de vulnerabilidade, as

% Vide, no capitulo um, a finalidade e o contetdo do Plano Plurianual (PPA).
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especificidades e a diversidade na atengdo basica, nas redes tematicas ¢ nas redes de
aten¢do a saude; Prote¢do e Promogdo dos Direitos dos Povos Indigenas: promover
a atengdo a saude dos povos indigenas, aprimorando as agdes de atengdo basica e de
saneamento basico nas aldeias, observando as praticas de saude e os saberes tradicio-
nais, ¢ articulando com os demais gestores do SUS para prover agdes complementares
e especializadas, com controle social; Consolidagdo do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS): manter, ampliar e qualificar os servigos ¢ programas de Prote¢do So-
cial Basica e Especial ofertados as familias e individuos em situagdo de vulnerabili-
dade e risco social e pessoal; Inclusdo social por meio do Bolsa Familia, do Cadastro
Unico e da articulagdo de politicas sociais: reduzir a pobreza por meio da transferén-
cia direta de renda; Seguran¢a Alimentar e Nutricional: combater a inseguranga ali-
mentar e nutricional que persiste em grupos populacionais especificos, com énfase em
povos e comunidades tradicionais; Previdéncia Social: fortalecer agdes de inclusdo e
manutengdo do cidad@o no sistema previdenciario (BRASIL, 2016a).

Em outros segmentos de politicas publicas, sdo destacados os seguintes pro-
gramas, em especial:

Fortalecimento e dinamizagdo da agricultura familiar: ampliar o acesso e qualificar
os instrumentos de crédito, de prote¢do da produgdo, de garantia de precos minimos
e de garantia de renda para a agricultura familiar. Promover a autonomia econdmica
das mulheres rurais, por meio da inclusdo produtiva e da geragdo de renda. Contribuir
para a redug@o da pobreza rural, por meio da inclus@o produtiva dos agricultores e das
agricultoras familiares; Justica, cidadania e seguranca publica: promover a redugao
de homicidios com foco em populagdes vulneraveis e atuagdo integrada em areas cri-
ticas; Moradia digna: melhorar as condigdes de vida e de habitabilidade das familias
de baixa renda que vivem em assentamentos precarios; Politicas para as mulheres e
promogdo da Igualdade e enfrentamento a violéncia: promover a autonomia econd-
mica, social, sexual e a garantia de direitos, considerando as mulheres em sua diver-
sidade e especificidades; Promogdo dos direitos da juventude: promover agdes que
contribuam para a atencao integral a saude e a qualidade de vida dos jovens; promover
o0 acesso da juventude a ac¢des da assisténcia social, inclusdo produtiva e seguranga
alimentar e nutricional; Promogdo e defesa dos direitos de pessoas com deficiéncia:
promover a efetivagdo dos direitos da pessoa com deficiéncia e sua igualdade de opor-
tunidades, por meio do fomento a sua autonomia, independéncia e seguranga; promo-
ver a acessibilidade e a equiparacdo de oportunidades para pessoas com deficiéncia
em todas as areas da vida em sociedade (BRASIL, 2016a).

A medida em que se compara o titulo e os objetivos desses programas
aquilo que se afirma ser a funcdo do poder politico (ou da politica), tem-se uma
aproximacao concreta das potencialidades do gasto publico.

E possivel, por exemplo, encontrar simetria entre os programas de governo
— tais como esses: educagdo de qualidade para todos; justica, cidadania e segu-
rang¢a publica, moradia digna e; promogdo e defesa dos direitos de pessoas com
deficiéncia — e o papel do poder politico simbolizado nas tarefas de preservagao
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da sociedade; salvaguarda da vida; cuidado da vida; seguranca do individuo;
ac¢ao distributiva; finalidade socializada.

Os programas da seguridade social (satde, assisténcia social e previdén-
cia) — como: o fortalecimento do Sistema Unico de Saiide (SUS); a prote¢io e
promogdo dos direitos dos povos indigenas; a consolidacdo do Sistema Unico
de Assisténcia Social (SUAS); a inclusdao social por meio do Bolsa Familia; a
seguranga alimentar e nutricional e; a Previdéncia Social — parecem guardar,
em seus objetivos e metas, igualmente sintonia com essas mesmas categorias,
especialmente a salvaguarda e o cuidado com a vida das pessoas, assim como o
sustento e a felicidade dos membros menos favorecidos da sociedade. Em outros
termos, a politica tem a tarefa de se ocupar daquilo que ¢ absolutamente essen-
cial para a sobrevivéncia dos homens em comunidade.

No Relatorio Anual de Avaliagao do PPA 2016-2019, ano-base 2016, elabo-
rado pelo Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao?® (BRASIL,
2017a), o Pais apresenta quadro onde existem 12,2 milhdes de familias em si-
tuagdo de extrema pobreza (renda per capita mensal até R$ 85,00), das quais
55% se encontram na regido Nordeste, e 4,1 milhdes de familias, em situagao
de pobreza (renda per capita mensal entre R$ 85,00 ¢ RS 170,00), distribuidas
principalmente nas regides Sudeste e Nordeste (1/3 em cada uma delas).

A formulagdo dos programas constantes do Plano Plurianual 2016-2019,
especialmente aqueles destacados anteriormente, voltados sobretudo para a area
social, ao que tudo indica, tem o conddo de reverter essa realidade diagnosticada
nesse Relatorio Anual de Avaliagdao do ano-base 2016.

A analise constante do sumario-executivo daquele Relatério indica que as
acdes empreendidas no bojo dos programas tém alcancgado resultados positivos,
que revelam alguma mudanga na realidade social do Pais, ainda que em grau nao
suficiente para reverter substancialmente o panorama indesejado da pobreza.

A inclusdo social tem proporcionado uma condi¢do de vida melhor a uma parcela
expressiva da populacdo a partir do acesso a servigos, a renda e as oportunidades. No
ambito da assisténcia social, e especialmente em sua estratégia de garantia de renda,
o programa Bolsa Familia, durante o ano de 2016, atendeu a uma média de 13,83
milhdes de familias por més, finalizando o ano com 13,57 milhdes de familias na
folha de pagamento de dezembro, o que equivale a aproximadamente 45,87 milhdes
de pessoas, equivalente a 98,77% da meta relativa a estimativa de familias pobres ¢
extremamente pobres. Apesar da pequena redugdo no tltimo bimestre de 2016, a meta
estipulada vem sendo alcangada continuamente desde 2012 (BRASIL, 2017b, p. 10).

2 A fonte desses dados é o CadUnico das familias registradas, com cadastro atualizado (<24
meses), extracdo em 19/01/2017 (BRASIL, 2017b).
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A avaliagdo realizada também aponta situagcdo animadora em relacdo a ca-
pilaridade das a¢des atinentes ao programa de consolidagio do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS).

Os servigos e programas da assisténcia social estdo estruturados em dois niveis de
atengdo (protecdo social basica e especial), considerando a complexidade das situ-
acdes envolvidas. Na esfera da protecdo social basica, a rede de CRAS (Centros de
Referéncia de Assisténcia Social), formada por 8.273 unidades distribuidas por quase
todos os municipios do pais, sendo 90% cofinanciadas pelo governo federal, permite
a cobertura de 76,6% da populagio registrada no Cadastro Unico para Programas So-
ciais (CadUnico). Observa-se uma elevagdo na qualidade dessa rede, cujo percentual
de unidades operando segundo padrdes nacionais de funcionamento passou de 59%
(2011) para 76,4% (2015) (BRASIL, 2017b, p. 10).

Esses pequenos fragmentos reforcam a ideia basica da fungao da politica ou
do poder politico, como a(0) que tem: a tarefa de prover a vida por meio de meca-
nismos continuos, reguladores e corretivos e a capacidade de mobilizar recursos
para atingir metas coletivas.

Verificado o fato de que a viabilizacdo dessas agdes — de implementagdo
dos programas governamentais — somente ¢ factivel com a existéncia (ou com
a possibilidade de existéncia) de recursos financeiros e materiais, ¢ razoavel
deduzir que a realizacao do gasto publico e a obtencdo do seu respectivo fi-
nanciamento constituem uma atividade diferenciada, somente realizavel numa
esfera de decisdo soberana. E exatamente o que propde Bobbio (2000a; 2000b)
quando afirma estar na esfera da politica, ou do poder politico, aquelas ativi-
dades que extraem (tributagdo) e distribuem (gasto publico) os recursos de um
setor para outro da sociedade?’.

Por tudo quanto até o momento tem sido explanado, considera-se evidencia-
da a assertiva de que o gasto publico, pela sua natureza e finalidade, configura-se
como componente proprio do poder politico. Por outras palavras, o que cumpre a
despesa publica realizar corresponde exatamente ao que esta no escopo do poder
politico ou da politica. A par desse discernimento, parece oportuno, entio, anali-
sar a legitimidade do gasto publico com base nas mesmas abordagens delineadas

27 Nao estd em questdo, na presente segdo deste estudo, avaliar ou criticar se os programas
de governo escolhidos sd3o os mais adequados para atender as demandas da sociedade ou
mesmo se os resultados alcangados vém sendo suficientes para reverter o quadro situacional
verificado e que justificou a adogdo das agdes e providéncias levadas a efeito no periodo. O
propdsito mesmo é demonstrar, por meio desses exemplos, o carater do gasto publico como
uma das grandezas do poder politico, a fim de que este possa cumprir a sua missdo na comu-
nidade, independente de qual seja essa missao.
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para a legitimidade da ordem politica. E, nesse curso, retomar a pergunta que
motiva o desenvolvimento da parte I desta tese: em que consiste, afinal, a legiti-
midade do gasto publico?

O juizo inicial € que o gasto governamental (despesa ou dispéndio publico)
estd apto a ser objeto de legitimidade (e de legitimagao) tal qual a ordem politica,
o poder politico, a ordem social, a autoridade, a dominagdo, a norma de direito,
a estrutura de um regime, um programa governamental, ou mesmo uma delibe-
racao politica.

A legitimidade do gasto governamental esta relacionada a ideia de justifica-
tiva, aceitabilidade, plausibilidade ou mesmo de procedéncia. Diz-se, assim, que
o gasto publico ¢ tido como legitimado a medida que for considerado justificado,
aceito, plausivel ou mesmo procedente. Essa assertiva, embora conceitualmente
correta, ndo oferece, ainda, os elementos necessarios para se chegar a resposta
da questdo de partida. Algumas dividas emergem dai. A legitimidade do gasto
publico tem a ver com qué? Transparéncia? Resultado? Confianga? interesse
pessoal? Bem comum? Ou melhor, onde estd o fundamento do gasto publico?
Na soberania popular? Na Constitui¢do do Pais? Nas leis orcamentarias? Na
experiéncia do dia a dia da populacdo? Nas necessidades coletivas do povo?
No interesse da sociedade civil? No interesse do mercado? Nas finalidades do
Estado? Essas perguntas sdo oportunas porque sugerem alternativas de solugdo
para o problema.

As concepgoes de legitimidade esbogadas por Rousseau, Weber, Easton,
Luhmann, Habermas e Moreira Neto oferecem o quadro de referéncias, no
campo da teoria politica, da sociologia politica, da ciéncia politica e do direito,
por intermédio do qual torna-se factivel examinar em que medida se d4 a justifi-
cativa do gasto publico, tanto sob a dtica do poder politico quanto da expectativa
dos participes da sociedade. A apreciagdo de algumas das a¢des governamen-
tais constantes do Volume II do Projeto da Lei Or¢amentéria Anual (PLOA) da
Unido, para o exercicio de 2018 (BRASIL, 2018¢)*®, pode ajudar a compreender
melhor a aplicacdo dessas teorias.

28O Projeto da Lei Or¢amentaria Anual (PLOA), encaminhado pelo Presidente da Republica
ao Congresso Nacional, possui estrutura propria que abrange, além do texto do projeto de
lei (com cinco capitulos), seis volumes e seis anexos. O volume I do PLOA “consolida as
informagdes relativas aos Programas de Governo constantes do or¢gamento, detalhando-os
por objetivos, iniciativas, érgdos responsaveis a¢des or¢amentarias ¢ respectivos valores”
(BRASIL, 2018c, p. 15). Lembre-se que esses Programas de Governo sao aqueles consigna-
dos no Plano Plurianual (PPA) 2016-2019.
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Rousseau (1999) consagra a formula sociopolitica que embasa o seu concei-
to de legitimidade ao afirmar que somente a vontade geral pode reger as forcas
do Estado em conformidade com a finalidade que motivou sua constitui¢ao, que
¢ o bem comum. Em seguida, explica que essa vontade geral (ou o pacto social)
ndo retira sua for¢a unicamente do consentimento de todos os cidadaos, mas do
seu uso e de sua finalidade. Essas duas colocacdes se completam e proporcio-
nam o arcabouco tedrico para uma primeira aproximacao sobre o significado
da legitimidade do gasto publico. O gasto publico, enquanto ato politico que se
materializa nas leis or¢gamentarias, pode ser categorizado como vontade geral
ou como pacto resultante das forcas (sociais, econdmicas e politicas) participes
da sua defini¢do. Nessa perspectiva, afigura-se admissivel a existéncia de duas
dimensdes na consecuc¢ao do gasto publico: a formal e a substancial. A primeira,
diz respeito a necessidade do consentimento de todos os cidaddos para a sua
alocacdo. A segunda, refere-se ao aspecto da finalidade ultima do gasto publico:
o bem comum. Logo, aproveitando-se da tese de Rousseau, a legitimidade do
gasto publico ocorreria a medida que o gasto publico tivesse o consentimento do
povo e objetivasse apenas o bem comum.

Para Weber (2004), a ordem politica — representada por uma convengdo ou o
proprio direito — tem a sua vigéncia legitima, pelos que integram a sociedade, em
virtude da tradi¢do, de uma crenca afetiva (emocional), de uma crenga racional
(com relacdo a valores) ou de um estatuto existente (acredita-se na legalidade).
Essas seriam as justificativas atribuidoras de validade a determinada ordem po-
litica. Com base nessas duas ultimas acepcdes (crenca racional e estatuto exis-
tente), o gasto publico, enquanto componente da lei orcamentdria, teria a sua
justificativa garantida tdo-somente em razao de ser o produto de um processo
politico-formal no qual a sociedade acredita e o tem como legitimo.

A ideia ampla de apoio ¢ o critério geral adotado por Easton (1982) para fun-
damentar a legitimidade de uma autoridade ou de um regime politico. Ainda que
haja muitas outras razdes, 0 autor nomeia o apoio como o mais estavel requisito
de legitimidade quando ele ¢ proveniente da convicgdo do membro da comuni-
dade de que ¢ justo e apropriado que aceite a autoridade e/ou o regime politico,
pelo simples motivo de reconhecer a existéncia de consonancia dos atos daqueles
que governam com 0S Seus proprios principios morais, seu sentido pessoal do
que ¢ justo e adequado na esfera politica. Dito de outra maneira, em havendo
sintonia entre o que o governo realiza e aquilo que a sociedade aspira, esté pre-
sente a legitimidade, que se manifesta por meio do apoio de seus integrantes. O
gasto publico, tomando-se por base esse pensamento, teria a sua aceitabilidade
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reconhecida pela comunidade se estivesse de acordo com as suas aspiragdes e
valores prevalecentes.

A anélise do fendmeno da justificacdo do gasto publico na perspectiva da
doutrina de Luhmann traz a luz o principio da legitimacao pelo procedimento.
Nessa logica, o gasto publico estaria legitimado apenas porque decorreria de um
processo politico-formal — denominado processo or¢camentario —, onde atores
diversos, em conformidade com as suas atribuigdes constitucional-legais, parti-
cipam das discussoes e deliberagdes que culminam com as escolhas politicas em
matéria de alocacao de recursos, independentemente da observancia de princi-
pios e/ou valores orientadores.

E de Luhmann (1980;1985) a defesa mais enfética de que a legitimidade
das deliberacdes politicas (ou do direito) estd basicamente apoiada na forma
como tais decisdes sao tomadas e ndao necessariamente no conteudo que
emerge delas. Trata-se de privilegiar o processo de legitimagdo mesmo e nao
a qualidade do que ¢ decidido. A razao dessa preferéncia, segundo o autor,
esta no fato de a sociedade considerar, tio-somente, a efetiva participagdo das
pessoas, em procedimentos juridicamente estruturados pelo sistema politico
das sociedades modernas (tais como os processos politico-eleitoral, legislativo,
administrativo e o judiciario) os fatores reais de legitimidade do seu direito (ou
da decisdo politica), e ndo em verdades absolutas que sirvam de substrato para
essas decisdes.

Dentre as providéncias enunciadas por Habermas (1980; 2003; 2015;
2016b) tendentes a tornar legitimo o poder estatal (ordem politica) esta
aquela relacionada a assuncdo e garantia de ag¢des destinadas a evitar a de-
sintegracdo social, de sorte a se estabelecer o liame entre o exercicio desse
poder estatal e a pretensdo de conservar a sociedade em sua identidade. A
preocupacao central do autor estd, pois, na necessidade da ado¢do de agdes
governamentais voltadas para a coesdo social como forma de legitimag¢do da
ordem politica. Programas constantes da Lei Or¢amentaria Anual do exerci-
cio de 2018 exemplificam essa tomada de posi¢do. E o caso das fungdes de
governo Assisténcia Social e Saude, com valores or¢ados em RS 82,1 bilhoes
e R$ 114,6 bilhoes, respectivamente. A Assisténcia Social, como politica pu-
blica que visa prover os minimos sociais de modo a garantir o atendimento
as necessidades basicas da populacdo, tais como: assisténcia ao portador de
deficiéncia ¢ ao idoso; assisténcia comunitaria; Beneficio de Prestagao Con-
tinuada (BPC) e Renda Mensal Vitalicia (RMV), além do Bolsa Familia.
A Saude, como direito social fundamental, operacionalizado pelo Sistema
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Unico de Saude (SUS)¥, que objetiva a promogdo, protegdo e recuperagio da
saude individual e da populagdo ¢ a reducdo de doengas ¢ agravos™.

Em outra frente, Habermas (2016b, p. 406) propde a existéncia de linhas
de atuagdo que poderiam nortear a capacidade de legitimac¢ao de uma ordem
politica, reproduzidas anteriormente, quais sejam: a politica conjuntural de pro-
te¢do do crescimento, uma influenciagdo da estrutura da producdo orientada
para a necessidade coletiva e a correcdo do padrdo de desigualdade social. O
programa Fortalecimento e Dinamizagdo da Agricultura Familiar, com gastos
orcamentarios previstos de R$ 6.194.206.722,00, em 2018, porque contribui para
areducdo da pobreza rural, por meio da inclusdo produtiva dos agricultores e das
agricultoras familiares, serviria para identificar tipo de gasto justificado como
sendo deste ultimo segmento. Os gastos com a func¢ao de governo Industria,
Comercio e Servigos, fixados na Lei Orgamentaria Anual do exercicio de 2018,
no montante de R$ 6,4 bilhdes, atenderiam aos dois primeiros critérios de legiti-
midade porque abrangem

medidas para promog¢do da competitividade, do comércio exterior, do investimento
e da inovagdo nas empresas brasileiras, com o intuito de estimular o crescimento e a
geragdo de empregos. Entre os assuntos mais significativos nesta area, estdo a proprie-
dade intelectual e transferéncia de tecnologia; a metrologia, normalizagdo e qualidade
industrial; as politicas de comércio exterior; o desenvolvimento do turismo no pais;
a industria de mineragao; e as politicas de apoio as micro e pequenas empresas € ao
microempreendedor individual (BRASIL, 2017d, p. 33).

Em sua concepg¢do mais contemporanea de legitimidade da ordem politi-
ca, Habermas (2003; 2012a; 2012b) fixa a ideia de que uma decisao ¢ conside-
rada legitima porque resulta da deliberacdo de todos e ndo porque manifesta a
vontade de todos. A significacdo dessa assertiva consiste na suposi¢cdo de que a

» O Sistema Unico de Saude (SUS) tenciona a universalidade do acesso aos servigos de satide
a todos os cidadaos deste Pais, prestados de forma descentralizada, integral e participativa.
Assim, por exemplo, compete ao SUS executar agdes como prover medicamentos e vacinas,
fiscalizar alimentos e bebidas, realizar cirurgias, entre outras (BRASIL, 2017d, p. 40).

30 Dentre as agdes de destaque no ambito do Sistema Unico de Saude (SUS), esta a Atengdo
Basica em satde, que chega mais perto da casa e da vida das pessoas, sendo a principal porta
de entrada para os servigos publicos de satde. O SUS atua na Atenc¢do Basica principal-
mente por meio do Programa Saude da Familia (PSF), que, com aproximadamente 40.000
equipes, alcanga mais de 95% dos municipios brasileiros e quase 60% de toda a populagao.
As equipes sdo formadas, pelo menos, por médicos, enfermeiros e auxiliares ou técnicos
de enfermagem e agentes comunitarios de satude. Juntos, eles sdo responsaveis por atuar na
manuten¢do da satide e na prevengdo de doencas, alterando o modelo de satde centrado em
hospitais, reduzindo os custos e ampliando a efetividade do Sistema (BRASIL, 2017d, p. 40).
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origem da legitimidade estd no seu processo de formacao que ¢ a deliberacao.
O autor imprime, por isso, relevancia a racionalidade do processo de forma-
cdo da vontade politica, onde os pontos de vista, as preferéncias e os valores
dos membros da comunidade seriam submetidos ao filtro de uma discussao
argumentada. E nessa situagdo que pode se inserir o processo de formagio
do gasto publico, tal como preconizado na Constituigdo Federal e detalhado
no capitulo um desta tese. Por conseguinte, em consonancia com Habermas,
todas aquelas despesas fixadas na Lei Orcamentaria Anual serdo consideradas
legitimas porque decorrem de um processo politico-formal no qual existe a
obrigatoriedade de discussao e deliberagao em diversas instancias do Poder
Publico e da sociedade civil, por diversos atores.

Em Moreira Neto (2008), serdo legitimas as a¢des publicas que respeitem os
limites fixados pelos direitos fundamentais, ou melhor, que otimizem a realiza-
cao desses direitos. Logo, serdo constitucionais aquelas acdes que estiverem de
acordo com os direitos fundamentais estabelecidos na Constituicdo Federal do
Brasil. O gasto publico, por sua vez, estaria legitimado, tdo-somente, valendo-
-se dessa abordagem, se a sua destina¢do guardasse aderéncia com tais direitos
fundamentais, de alguma forma. O Sistema Unico de Satde (SUS), por exemplo,
na sua pretensdo de universalidade do acesso aos servicos de satde a todos os
cidaddos deste Pais, estaria justificado por atender ao disposto no art. 5°, caput,
da Constitui¢do Federal, no aspecto do direito a vida e a igualdade de tratamento
(BRASIL, 2018a).

Feito esse cotejo entre as abordagens de legitimidade da ordem politica e
alguns dados da pratica atual do sistema de planejamento e orcamento federal,
colhem-se importantes elementos para modelar a proposta de sistematiza¢ao que
procura atribuir significado a questdo em que consiste a legitimidade do gasto
publico, considerando a estrutura e o processo orcamentario brasileiro, notada-
mente da Unido, a partir do advento da Constituicao de 1988.

A legitimidade do gasto publico consubstancia duas dimensdes comple-
mentares entre si: a material (ou substancial) e a formal (ou procedimental).
A dimensdao material é de carater ético-moral (implica valores, fins, objetivos
e propositos) e tem vinculagdo com o contetido, a destinagdo e o objeto da
alocacao dos recursos publicos. A dimensdo formal ¢ de indole ético-juridica,
ou juridico-democratica, e esta relacionada ao modo como se forma a vontade
politica definidora das escolhas publicas. Na primeira, verifica-se o critério sobre
o qual repousa a legitimidade do gasto publico. Na segunda, estdo presentes os
mecanismos sociais, politicos e juridicos geradores da legitimagdo.
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No seu aspecto material, a legitimidade do gasto publico sustenta-se na
pretensdo de promover a equidade (ou justica social) entre os membros da so-
ciedade. Em termos mais especificos, o argumento ¢ que o gasto publico esta
substancialmente legitimado porque pode contribuir, de alguma forma, para o
atendimento dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, tal
qual estabelecido no artigo 3° da Constitui¢ao Federal de 1988°":%,

Sob o enfoque procedimental, a legitimacdo realiza-se por intermédio do
processo or¢amentario publico®, distinguido este como instrumento sécio-po-
litico-formal que esta organizado para conectar, na formagdo do gasto governa-
mental, o Estado (por seus Poderes constituidos), a sociedade civil € o mercado.
A possibilidade desse raciocinio decorre da condi¢do de o processo de legitima-
¢ao do gasto publico se desenvolver em uma esfera publica e institucional, onde
atores — politicos ou da sociedade e/ou do mercado — articulam-se mediados por
um conjunto de regras, formais ou ndo, dando ensejo a alocagdo dos recursos
estatais. Trata-se, portanto, de um processo argumentativo-racional que gera
intersubjetividade e, desse modo, retine as condigdes adequadas para produzir
decisdes com legitimidade.

3t Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: 1 — construir uma
sociedade livre, justa e solidaria; 11 — garantir o desenvolvimento nacional; 111 — erradicar a
pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV — promover o
bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas
de discriminag¢do (BRASIL, 2018a, grifo nosso).

32 Em ensaio sobre o juizo de constitucionalidade das politicas publicas, Comparato (1998,
p. 44) assinala que “as Constitui¢des do moderno Estado Dirigente impdem, todas, certos
objetivos ao corpo politico como um todo - 6rgdos estatais e sociedade civil. Tais obje-
tivos podem ser gerais ou especiais; estes tltimos, obviamente, coordenados aqueles. Na
Constituicdo brasileira de 1988, por exemplo, os objetivos indicados no art. 3° orientam
todo o funcionamento do Estado e a organizacao da sociedade [...] tais objetivos sdo juridi-
camente vinculantes para todos os 6rgaos do Estado e também para todos os detentores de
poder econémico ou social, fora do Estado. A juridicidade das normas que simplesmente
declaram tais fins, ou que impdem a realizagdo de determinado programa de atividades -
as normas propriamente programaticas -, ja ndo pode ser posta em divida, nesta altura da
evolucao juridica”.

30 processo or¢amentario publico como definido nos artigos 165 ¢ 166 da Constituigdo Fe-
deral (BRASIL, 2018a), analisado no capitulo um desta tese, combinado com o artigo 48,
paragrafo primeiro, inciso I, da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal): a transparéncia sera assegurada também mediante incentivo a par-
ticipagdo popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante os processos de elaboracdo e
de discussdo dos planos, lei de diretrizes or¢amentarias e orgamentos (BRASIL, 2000).
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Essa hipotese que integra legitimidade e legitimacao do gasto publico pode
ser melhor situada no dominio conceitual da responsividade (responsiveness)*.
A responsividade ¢ uma categoria aplicada em diversos campos de estudos, tais
como na Psicologia, na Politica, no Direito e até na Administragdo®. Na teoria
politica, as reflexdes de Powell Jr. (2005) consideram a responsividade como
condicao mesma de existéncia da propria democracia.

Democratic responsiveness is what occurs when the democratic process induces the
government to form and implement policies that the citizens want. When the process
induces such policies consistently, we consider democracy to be of higher quality.
Indeed, responsiveness in this sense is one of the justifications for democracy itself
[...] Good luck or advantageous circumstances are not the same thing as systematic
responsiveness. In a democratic, moreover, responsiveness cannot depend solely on
the good will of policy makers. Responsiveness implies that institutionalized arrange-
ments, and above all elections, reliably connect citizens to those who make policy in
their name (POWELL Jr., 2005, p. 62, grifo nosso)*.

Para Powell Jr. (2005, p. 62), a responsiveness constitui processo complexo,
pois exige, para seu desenvolvimento, arranjos institucionais apropriados, sendo
enormemente facilitada em um contexto onde prevalecam a liberdade, a igual-
dade, a accountability vertical e horizontal e o Estado de Direito. Esse processo

3 A expressdo responsiveness ¢ vista por Renndé (2015, p. 895-897) como de dificil e contro-
vertida traducdo em portugués. Para o autor, em sentido bem amplo, responsividade diz
respeito basicamente a capacidade que pessoas ou instituigdes tém de reagir com rapidez a
circunstancias ou eventos que os constranjam ou desafiam, aproximando-se bastante, por
isso, da ideia de receptividade, de capacidade de recepcionar e absorver pressdes, modifi-
cagoes e demandas.

3% Em um enderego eletronico (https:/www.portogente.com.br/portopedia/74584-responsivi-

dade), visto em 15 de outubro de 2017, encontra-se essa interessante definigdo para responsi-

vidade aplicada a Administra¢do: “denomina-se responsividade, o resultado de uma politica
da empresa capaz de satisfazer os anseios dos clientes de forma precisa, rapida e sem altera-
¢des do nivel de qualidade do produto e dos servigos™.

Em traducao livre seria: “a responsividade democratica é o que ocorre quando o processo

democratico induz o governo a formar e implementar politicas que os cidadaos desejam.

Quando o processo induz essas politicas de forma consistente, consideramos a democracia

como de maior qualidade. De fato, a responsividade democratica nesse sentido ¢ uma das

justificativas para a propria democracia [...] Sucesso ou circunstancias vantajosas nao sao a

mesma coisa que a responsividade sistematica. Em uma democracia, além disso, a responsi-

vidade ndo pode depender unicamente da boa vontade dos decisores politicos. A responsivi-
dade implica que os arranjos institucionalizados e, acima de tudo, as elei¢cdes, conectem de
forma confiavel os cidadaos com aqueles que fazem politica em seu nome” (POWELL Jr.,

2005, p. 62, grifo nosso).

36
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de construcdo se desenvolve em etapas e estagios que se interligam de forma
dinamica visando adotar politicas que afetem a preferéncia dos cidadaos. O pro-
cedimento que conduz a responsividade compreende as etapas de estruturagdo
das escolhas, agregacdo institucional e a elaborag¢do de politicas. No curso
dessa trajetoria institucionalizada, sdo levadas em consideracdo a preferéncia
dos cidaddos®’, o comportamento manifestado no voto dos eleitores, a sele¢do
dos formuladores de politicas (formacdo do governo) e as politicas publicas pro-
priamente ditas que sdo ordenadas e implementadas com vistas ao atendimento
daquelas preferéncias.

A responsiveness é considerada importante medida de qualidade da de-
mocracia. A existéncia de alta qualidade da democracia apenas ¢ possivel e
sustentavel quando esses arranjos institucionais permitem e estimulam os
apoios necessarios a responsividade. Dentre esses incentivos, segundo Powell
Jr. (2005, p. 63), podem ser identificados os seguintes: (1) expurgo sistematico
de decisores politicos insensiveis ou inaptos para realizar os desejos dos cida-
daos; (2) eleicdo de governantes comprometidos publicamente com as politicas
que os cidadaos querem e; (3) elevada representatividade, no grupo dos eleitos,
das diversas correntes de pensamento que se manifestam por intermédio dos
partidos politicos.

A Mensagem Presidencial que encaminha o Projeto do Plano Plurianual
2016-2019 da Uniao ao Congresso Nacional (BRASIL, 2016a), convertida na Lei
Federal n° 13.249, de 13 de janeiro de 2016 (BRASIL, 2016b), destaca aspectos
relevantes da construcao desse instrumento de planejamento.

37 Essa expressdo “preferéncia dos cidadaos” merece reflexdo. Como ¢é possivel apurar o que
querem os cidaddos, ou seja, como ¢ possivel apurar as preferéncias dos cidadaos? E quem
sdo esses cidaddos? Em relagdo a primeira questdo, o que se verifica, de fato, ¢ a existén-
cia de empresas e entidades (publicas e privadas), nacionais e internacionais, que realizam
pesquisa de opinido, metodologicamente orientada, com objetivo de captar as preferéncias
dos cidaddos. Os resultados dessas pesquisas sdo utilizados, dentre outras destinagdes, para
orientar a formulacdo de politicas publicas. Exemplo desse tipo de levantamento pode ser
visto em: http:/www.ipeadata.gov.br ou http://www.latinobarometro.org. Operacionalmen-
te, quem seja o cidadio é determinado no escopo metodoldogico da pesquisa, no momento da
defini¢do do publico-alvo que deve responder aos quesitos formulados. Afigura-se razoavel
afirmar, por outro lado, em resposta a segunda questdo, que cidaddo corresponde ao povo
de que trata o artigo 1°, paragrafo tnico, da Constitui¢do Federal de 1988 (BRASIL, 2018a):
“todo poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos, ou diretamente,
nos termos desta Constitui¢ao”. Esse ¢ o cidaddo (o povo) de quem se deve conhecer as pre-
feréncias a fim de lhe direcionar os recursos publicos com pretensdo de legitimidade.
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Dando sequéncia a esse modelo de desenvolvimento [do Pais], o PPA 2016-2019 define
as escolhas estratégicas para atender as novas demandas de uma sociedade que tam-
bém tem mudado e evoluido nesse periodo. Para enfrentar esses desafios e aproximar
ainda mais as politicas publicas da realidade e anseios da sociedade, foram empreen-
didas a¢des com a finalidade de aprimorar tanto o proprio PPA quanto o seu processo
de construcdo, fortalecendo seu cardter de espago institucional de participagdo da
sociedade civil [...] O PPA 2016-2019 foi resultado de um processo de construgdo
coletiva entre orgdos do governo e representacoes da sociedade, que envolveu mais
de 4 mil pessoas, sendo realizadas 120 oficinas governamentais para a formulagéo dos
programas tematicos, dois Forum Interconselhos, seis foruns regionais, quatro seto-
riais e amplo debate no Conselho Nacional de Secretarios Estaduais de Planejamento
(CONSEPLAN) (BRASIL, 20164, p. 9-10, grifo nosso).

Esses excertos da Mensagem do Chefe do Executivo Federal mostram
nitidamente o intento, pelo menos, do governante, no exercicio do mandato
eletivo aquela época (2015), de procurar coadunar as perspectivas dos gastos
publicos de acordo os anseios da comunidade mediante a utilizacdo de en-
genhosa institucionalidade tendente a viabilizar a participagdo dos Poderes
Publicos e dos membros da sociedade civil na definicdo do programa de tra-
balho do governo federal. Essa breve evidéncia empirica revela, em principio,
a preocupagdo do governo em ser responsivo, assim como demonstra a apli-
cac¢do do conceito de responsividade conforme sugerido por Powell Jr. (2005).
Os resultados alcangados com a implementagao das a¢des decorrentes desse
Plano ¢ que poderao dizer, afinal, se a responsividade, de fato, ocorreu e se
ensejou a legitimidade do quanto foi realizado, o que somente ¢ verificavel por
meio de auditoria ex post facto.

Essa dupla caracteristica denota as duas faces da responsividade. De um
lado (de cima para baixo), observa-se a pretensa inten¢do de praticar responsivi-
dade; de outro (de baixo para cima), a necessidade de verificagdo da ocorréncia
concreta dos postulados da responsividade, aferivel apenas por meio de pesqui-
sas que indiquem a medida de aprovacao dos governados aquilo que € praticado
em seu nome pelos governantes. Afigura-se razoavel afirmar, entdo, que o ser da
responsividade tem forte relagdo com a percepgao de desempenho governamen-
tal satisfatorio pela populagao.

No ambito do Direito, Moreira Neto (2006) considera a responsividade
como principio geral que responde pela ilegitimidade (assim como o principio
da legalidade responde pela ilegalidade dos atos) e tem o condao de complemen-
tar o principio da responsabilidade, ampliando os seus efeitos, e de preservar o
principio democratico e o principio da legitimidade, este Ultimo decorrente da
propria responsividade.
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Na verdade, tomada em seu sentido mais dilatado, a responsividade, tal como surgiu
nos estudos sobre a participagdo politica, ¢ principio instrumental da democracia,
uma vez que se destina a salvaguardar a legitimidade, ou seja, a conciliar a expressao
da vontade popular, democraticamente recolhida, com a racionalidade publica. Por
isso, apresentada como complemento atualizador da responsabilidade, a responsivi-
dade é a reagao governamental, que deve ser a normalmente esperada e exigida, ante
a enunciagdo da vontade dos governados. Nesse sentido, a responsividade esta para
o Estado Democratico assim como a responsabilidade esta para o Estado de Direito.
Séo, nessa linha de ideias, responsabilidade e responsividade principios complemen-
tares para a constru¢ao de um conceito integrado de Estado Democratico de Direito
(MOREIRA NETO, 2006, p. 85, grifo do autor).

Das ponderagoes feitas por Moreira Neto (2006) acerca desses principios,
cabe destacar a associacdo que o autor estabelece entre o principio da legitimidade
e o principio da responsividade. Faz sentido dizer, com ele, que a responsividade
suscita a legitimidade. Quer dizer, parece ser coerente o raciocinio de que a legiti-
midade efetivamente acontece quando a agdo governamental, pela via da realizagdo
da despesa publica, busca a realizagdo e a otimizagao dos direitos fundamentais.

O fato de que a responsividade possui acentuada relacdo com a percepcao
de desempenho governamental satisfatorio pela populacao, conforme assinalado
antes, faz emergir a ideia de efetividade, entendida como a medida do impacto
da a¢do do Estado sobre a sociedade®®. Ao analisar a estrutura de programacao
orcamentaria da Unido*, verifica-se que, dentre os seus elementos constitutivos,
existe o indice que afere a situacdo que o programa tenha por fim modificar.
Trata-se, a rigor, do indicador de efetividade, que reflete até que ponto as agdes
programaticas contribuiram para a modifica¢ao pretendida, seja social, cultural,
ambiental, institucional, econdmica etc. Nessa linha, cré-se que a legitimidade
do gasto governamental tende a ser garantida ndo somente porque incorpora o
principio da responsividade, mas também em razdo de levar em consideracao os
efeitos da acdo programatica realizada, isto €, o efetivo beneficio que gerou com
o atendimento da demanda da sociedade e/ou do mercado™.

¥ O conceito de efetividade apresenta diferenca em relagdo ao conceito de eficiéncia e de efi-
cacia. Segundo o Manual do UNICEF (apud COSTA; CASTANHAR, 2003), eficiéncia sig-
nifica a menor relag@o custo/beneficio possivel para o alcance dos objetivos estabelecidos no
programa; eficdacia ¢ a medida do grau em que o programa atinge os seus objetivos e metas;
efetividade (ou impacto) indica se o projeto tem efeitos (positivos) no ambiente externo em
que interveio, em termos técnicos, econdmicos, socioculturais, institucionais e ambientais.
Ver o capitulo um desta tese.
40 Ceneviva e Farah (2007, p. 152) estdo nessa mesma linha de pensamento ao concluir que,
em grande medida, o desempenho (efetividade) de politicas e programas governamentais
colaboram para o incremento da legitimidade da a¢do do Estado.
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Ha evidéncias de que essa constatagdo metodologica faz sentido. Estudos
desenvolvidos por Lipset (1967; 2012), na segunda metade do século passado,
acerca dos requisitos sociais da democracia, em especial da relagdo entre legi-
timidade e efetividade, demonstram que a estabilidade de qualquer democracia
depende nao somente do desenvolvimento economico, mas também da efetivida-
de* e da legitimidade do seu sistema politico. Nesse contexto examinado pelo
autor, a efetividade do sistema democratico ¢ tida como fun¢do do desenvolvi-
mento econdmico e a efetividade torna-se condicao para a legitimidade. A con-
sequéncia disso ¢ que dificilmente surgirdo crises de estabilidade se determinado
sistema, ap0s nova estrutura social estabelecida, revelar-se capaz de sustentar
as expectativas dos seus principais grupos, de forma efetiva, por consideravel
periodo, propiciando a legitimidade pretendida. Assim, pontua Lipset (2012, p.
224), “mesmo em sistemas legitimos, colapsos de efetividade, repetidamente ou
por longos periodos, colocardo em risco a sua estabilidade”. A Figura 4 a seguir
sintetiza o pensamento do autor.

Figura 4 - Legitimidade versus efetividade

Efetividade
i -
Legitimidade + A B
- C
Fonte: Lipset (1967, p. 82; 2012, p. 225).

Nesse modelo de anélise estruturado por Lipset, as células A e D represen-
tam os extremos dos sistemas politicos. No primeiro caso (4), tem-se o mais
alto patamar de efetividade e legitimidade, no qual os Paises satisfazem as ne-
cessidades politicas basicas dos seus cidaddos, além de possuirem burocracias
e padrio de tomada de decisdo politica que funcionam de modo adequado e
perene, gerando a estabilidade dos sistemas politico e social. A segunda situagdo
(D) simboliza os regimes ilegitimos e sem efetividade, que sdo, em regra, insta-
veis e propensos a entrarem em derrocada, segundo o autor.

41 Lipset (1967, p. 78) entende que a efetividade significa o desempenho real, a medida em
que o sistema satisfaz as fun¢des de Governo, tal como a grande maioria da populagéo e
poderosos grupos nela abrangidos (seja as grandes empresas ou as for¢as armadas, por
exemplo) as encaram.
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A células B e C reproduzem os sistemas politicos em transicao. No grupo B,
embora perdendo efetividade, mantém a legitimidade em alta. A busca essencial
ai ¢ pela recuperacgdo da efetividade, para retornar a escala do A. O prolonga-
mento da crise de efetividade pode levar a perda total da legitimidade o que
daria ensejo ao deslocamento para o extremo D. Na hipétese da célula C, pelo
contrario, hd perda de legitimidade ainda que mantendo a efetividade em alta. O
processo de legitimagdo se torna a meta, sob pena de a efetividade se perder no
tempo ocasionando o deslocamento do sistema para o grupo D.

Esse quadro de referéncias expressa quao relevante ¢ considerar o peso da
efetividade na verificagdo da legitimidade do gasto governamental, em conexao
a ja demonstrada importincia da varidvel responsividade. Embora o modelo de
Lipset tenha sido estruturado com base em sistemas politicos de diversos paises,
a logica da analise empreendida ¢ igualmente Util para compreender a relagdo
efetividade versus legitimidade na contextura das fungdes econdmicas do orga-
mento publico, em especial o lado dos dispéndios.

Nesse encadeamento de ideias, os gastos publicos estardo legitimados a
medida que exprimirem compatibilidade entre a finalidade das despesas pu-
blicas e as preferéncias formalizadas nos objetivos fundamentais do Estado
brasileiro, fruto do consenso do seu povo, conforme anunciado no preambulo
da Carta Politica do Pais*>. A legitima¢do ocorrera no curso do processo de
planejamento e or¢amentagdo governamental, em cujas etapas serdo identifi-
cadas, em virtude do concurso dos diversos atores envolvidos nos mecanismos
de discussao e deliberacao, as acoOes estatais adequadas ao atendimento efetivo
das preferéncias da comunidade.

A compreensdo da legitimidade do gasto publico com base em suas dimen-
soes material e procedimental, ancoradas em dispositivos especificos da Consti-
tui¢do Federal, tem uma razao de ser. Ela decorre da percep¢ao de que a Consti-
tuicdo pode ser observada sob o ponto de vista formal-processual e também sob
a perspectiva material. E o que propdem Teixeira e Canotilho, quando examinam
as tendéncias teodricas essenciais das Constituicoes.

42 Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembleia Nacional Constituinte para
instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e
individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica
como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na
harmonia social e comprometida, na ordem interna e internacional, com a solugdo pacifica
das controvérsias, promulgamos, sob a prote¢do de Deus, a seguinte Constituigdo da Repu-
blica Federativa do Brasil (BRASIL, 2018a).
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O lado formal-processual da Constituicdo define competéncias e atribui-
coes, regula os processos decisorios e estabelece limites a agao politica. Todavia,
isso somente faz sentido, em um estado democratico, segundo Canotilho (2003,
p. 1337-1338), quando associado a certo conteudo, nomeadamente “os principios
materiais informadores do Estado e da sociedade”. Implica dizer, com isso, que
a Constituicao atual ndo deve ser inteiramente vazia sob o ponto de vista subs-
tantivo. O processo orgamentario-constitucional e os objetivos fundamentais es-
tabelecidos no artigo 3° da Constituicao Federal expressam exatamente essa dou-
trina, atribuindo a Carta Politica significado muito além de mero “instrumento
formal de garantia ou de instrumento de governo (instrument of government)”.

A legitimidade constitucional, em seu aspecto formal, diz respeito a sua
origem, ou melhor, a titularidade do Poder do qual emanam as suas regras e
normas; e, em sua vertente material, consiste na adequacao do seu conteudo aos
fins que devem alcancgar. A origem e o conteudo, portanto, integrados, formam
as duas faces da legitimidade da Constitui¢do, concebida esta como ordem —
politica e social — pactuada. Assim, se legitimo o poder criador, legitima sera a
Constituigdo. No mesmo passo, se o fim buscado for legitimo*, o contetido da
Constituicao o sera igualmente. Esse ¢ o magistério de Teixeira (2011, p. 2013-
215). Essas balizas indicam que, de um lado, o gasto publico ¢ legitimo pela
pertinéncia do seu contetido aquilo que representa a finalidade ultima do Estado
e, do outro, a for¢a da sua legitimacdo estd na (origina-se da) autoridade dos
Poderes constituidos e dos membros da sociedade civil que fazem as escolhas
publicas de acordo com aqueles fins.

As dimensdes — substancial e procedimental — do gasto publico também
podem ser percebidas em um outro quadro de racionalidade*. Neves (2013, p.
43), em seus estudos com vistas a saber que tipo de racionalidade melhor se
adequa ao pensamento juridico na sua missdo da realizacao do direito, iden-
tifica a existéncia de modelo que abrange a racionalidade prdtica de sentido
substancial ou material e a racionalidade pratica de sentido processual (pro-

# Este fim legitimo, nos ensinamentos de Teixeira (2011, p. 214), consiste em “ordenar a vida
social e a existéncia politica da Nacdo em um determinado sentido, o qual, evidentemente, s6
podera ser o que melhor corresponda aquelas necessidades, materiais e espirituais, do desen-
volvimento dos individuos e da coletividade nacional, de acordo com os supremos principios
da lei natural e da Justica, que podemos sintetizar sob a designa¢ao de bem comum”.
Racionalidade entendida como “caracteristica de um pensamento que tem ou se propde ter
validade objetiva e que esta validade se afere pela ‘capacidade de fundamentacdo’ e pela ‘cri-
ticibilidade’ da medicéo racional-discursiva das afirma¢des desse pensamento (das posigdes
ou conclusdes por ele manifestadas)” (NEVES, 2013, p. 35).
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cedimental) ou formal. Na primeira, estdo “as racionalidades cujas validades
que intencionam ou pretendem manifestar se refiram e sejam expressao de um
fundamento material”. Nestas, as decisdes sdo validas porque estdo sustentadas
ou justificadas por algo materialmente pressuposto e suscetivel de dar sentido a
pratica, qualquer que seja ela; o fundamento material deve manifestar-se no pro-
prio conteudo dessas decisdes. Na segunda, “as racionalidades que justificarao
ou legitimarao a validade que se propde exprimir estdo embasadas no processo,
no modo procedimental ou operatdrio de a ela chegar e de a afirmar”. Exemplo
historico-cultural do primeiro tipo estd o jusnaturalismo classico; e do segundo,
o contratualismo, o neocontratualismo politico, a teoria do discurso e a teoria
sistémica autopoiética.

E possivel a correlagdo entre essas racionalidades e a ética da convicgio,
ou racionalidade axiologica (wertrationalitdt), e a ética da responsabilidade, ou
racionalidade finalistica (zweckrationalitdt), aventadas por Weber (2016, p. 143).
A racionalidade em sentido material corresponde a ética da convicgdo pelo fato
de, em ambas, a énfase estar centrada nos valores fundantes que orientam a
acdo e a decisao a ser tomada. A racionalidade em sentido formal conforma-se
com a ética da responsabilidade porquanto, para elas, o objetivo almejado ¢ o
cumprimento do esquema fungao/efeitos ou do meio/fim. Esta segunda raciona-
lidade enuncia o predominio do 1til, da oportunidade, da eficiéncia, da eficacia
e do desempenho. Esse encadeamento de ideias também ¢ partilhado por Neves
(2013, p. 44).

Embora Weber (2016, p. 143-155), de inicio, considere essas duas éticas in-
teiramente diversas e irredutivelmente opostas, chegando mesmo a dizer que ¢
impossivel concilid-las, ao final de sua conferéncia, da como certo “que a ética
da convicgdo e a ética da responsabilidade ndo se contrapdem, mas se comple-
tam e, em conjunto, formam o homem auténtico, isto ¢, um homem que pode
aspirar a ‘vocagao politica’.

Todo esse alicerce tedrico parece indicar fortemente que a justificativa do
gasto publico consiste em sua efetiva vinculacdo ao devido processo or¢amen-
tario, onde ocorrem as articulagdes para as escolhas publicas e as deliberagoes
institucionais, e também aos valores e fins positivados nos objetivos fundamen-
tais do Estado brasileiro (artigo 3° da Constituicao Federal). A combinagao das
duas racionalidades — material e formal — possibilita que o recurso publico alo-
cado a uma determinada acdo governamental traduza uma necessidade concreta
identificada no curso do processo orgamentario € ao mesmo tempo simbolize
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o cumprimento dos anseios primarios de toda a comunidade, mesmo que tudo
acontega circunscritamente no dominio do Legislativo e do Executivo.

Essa integracdo resulta em sinergia e sustentabilidade, ndo sendo razoavel
assumir que as duas possiveis consequéncias possam emergir considerando-se
apenas uma das racionalidades — a material ou a procedimental — isoladamente.
Os objetivos fundamentais estabelecidos pelos Constituintes de 1988 sinalizam
para uma visdo de futuro a ser permanentemente perseguida pelo Estado e pela
sociedade; a atualizagdo desses objetivos em fun¢do das circunstancias e das
peculiaridades de cada época e lugar realiza-se na dindmica do processo orca-
mentario. Tal processo, de forma sempre renovada pelos novos atores politicos
e sociais®, sustenta a perenidade dos ideais e valores identificados como validos
pela sociedade politica, o que se verifica no mérito dos programas e das ac¢des
governamentais que figuram nas trés leis orcamentarias (PPA, LDO e LOA), ao
longo do tempo.

E oportuno posicionar a problematica da legitimidade e¢ da legitimagio
considerando as trés primeiras etapas — elaboragdo da proposta, deliberagdo e
execugdo or¢amentdrias — de formacao do gasto publico. Os critérios de legiti-
midade da despesa publica e o seu respectivo procedimento legitimador podem
ser impactados em vista do que acontece em cada fase do ciclo orgamentario*.

Na primeira e na segunda fases (formulagdo e deliberaciao da proposta), em
razao de o rito procedimental exigir o obrigatério concurso de todos os Poderes
constituidos, especialmente o Executivo e o Legislativo, e também da participa-
¢do da sociedade civil, na producado final das leis orcamentarias (PPA, LDO e
LOA), existe a tendéncia de serem observados os critérios norteadores da pre-
tensao de legitimidade representados nos objetivos fundamentais estabelecidos
no artigo 3° da Carta Politica. O delineamento do processo or¢amentario, nesses
dois momentos, favorece a consecugao desse desiderato.

Por outro lado, na execugao do or¢amento publico, terceira etapa do ciclo
orgamentario, alguns fatores tém potencial para influenciar a observancia dos
critérios de legitimidade. Constituem fatores dessa natureza a abertura dos
créditos adicionais (suplementares, especiais e extraordinarios), as limitagdes
de empenho e movimentacdo financeira (contingenciamento da despesa) que
acontecem no decorrer do exercicio financeiro (ano civil), assim como a trans-
posicdo, o remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria de

4 Cabe lembrar que a cada quatro anos renova-se, em alguma medida, por for¢a das eleigdes,
o quadro politico que ira comandar o Pais, seja no Executivo ou no Legislativo.
40 ciclo or¢amentario esta explicitado no capitulo um desta tese.
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programagdo para outra ou de um oOrgdo para outro. Embora esses atos de
indole politico-administrativa se imponham como mecanismos de gestdao or-
camentdria, em decorréncia do desempenho da arrecadagdo dos tributos e das
contingéncias sociais € econdomicas que emergem do dia a dia da Administra-
cdo Publica, eles se situam no campo da discricionariedade administrativa do
Chefe do Poder Executivo.

Em outros termos, essas decisdes sdo tomadas segundo critérios de oportu-
nidade e conveniéncia do mandatario, ainda que autorizado pelo Poder Legisla-
tivo, ensejando alteracdes, as vezes profundas, na original alocag¢do dos recursos
consignados na lei or¢amentaria. Nessas circunstancias, como fica a aderéncia
dessas mudancas or¢amentarias aos ditames dos objetivos fundamentais da so-
ciedade politica? Ha algum procedimento condizente que sirva de legitimacao
para essa nova configuragdo dos gastos?

A resposta a essas indagagdes esta no sentido e alcance do artigo 3° da
Constituicao Federal e dos seus dispositivos instituidores do processo or¢amen-
tario. Essas regras apontam para o imperativo de que tanto a legitimidade quanto
a legitimacao devem prevalecer durante todo o curso do ciclo or¢amentario, nao
sendo possivel o desvirtuamento de suas balizas, mesmo que as decisdes admi-
nistrativas respeitantes as alteragdes da quantidade e da qualidade do orgamento
sejam de carater discricionario. O fundamento dessa assertiva esta nos comandos
do artigo 167 da Constituicao Federal (BRASIL, 2018a, p. 154-155) por meio dos
quais os constituintes de 1987-1988 fixaram os critérios para eventual alteracao
nas alocagoes originais dos recursos orgamentarios.
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