TRANSPARENCIA FISCAL
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I - Introducio

O controle or¢amentdrio tanto na vertente da reccita como na despesa nédo
comporta mais a auséncia de regras nftidas para a sua realizagfio. No atual estdgio
de desenvolvimento da sociedade brasileira é imprescindivel para concretizagiio da
cidadania participativa que haja transparneia nas relagdes fiscais propostas e
efetivadas pelo Estado.

Neste contexto, analisaremos o principio da transparéncia fiscal e alguns as-
pectos da Lei de Responsabilidade Fiscal, uma das novas normas que visam a
efetivar a sua aplicagio.

Sepundo o Professor Aliomar Baleeiro “a ciéncia das finangas estuda um dos
aspectos ou atividades do Estado — a obtencdo e emprego dos meios materiais e
servicos para a realizacdo de seus fins”!, Na realizacio transparente desses fins que
se interessou o presente trabalho.

Na forma de ensaio, procuramos expor nosso pensamento com maior liberdade,
sem deixar de transmitir informagdes téenicas, conduzindo ao exercicio de reflexdo.

No mais, ndo cabe aqui prender por mais tempo o leitor, a no ser para explicar,
utilizando palavras de Manuel Bandeira, em Ttinerdrio de Pasdrgada:

“Aproveito a ocasifio para jurar que jamais fiz um poema ou verso
ininteligivel para me fingir de profundo sob a especiosa capa de herme-
tismo. 86 ndo fui claro quando ndo pude”?

II - A Moralidade Administrativa

A aplicagfio de regras claras na realizagfio do orgamento piblico tem como
finalidade preservar a moralidade administrativa por vezes assolada pelo mau
administrador.

O Pais vem presenciando vérios fatos que questionam a ética do administrador
ptblico tais coma CPI do Orgamento (1993), o Impeachment Presidencial (1992) e
recentemente a violagiio do painel eletr8nico do Senado Federal (2001).

* Procuradora do Bstado do Rio de Janeiro. Professora de Direito Administrativo da Universidade Gama
Filho

1 Cf BALEEIRO, Aliomar. Uma Introdugio i Ciéncia das Finangas. 15% ed. Rio de Janeira: Forense,
2001, atualizada por Dejalma de Campos, p.03.

2 A c.élere passagein foi lembrada per Lufs Roberto Barroso i “Interpretagio e aplicagio da Cons-
tituigdo”, 3 ed. Sio Panlo: Saraiva, 1999.
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O estudo acerca do que seria moralmente aceito, mesmo que delimitado a um
grupo determinado, possui variantes conforme o tempa e espago que se pretenda
analisar.

Na Grécia® a lei era considerada emanagio dos deuses do Olimpo, sendo relevada
aos homens pela manifestagio da vontade divina, ensejando uma inevitdvel identi-
ticacdo entre religido, natureza e direito, e conseqlientemente a moral. Acreditava-se
que o Rei era investido de autoridade pelo proprio Zeus.

Tino séc. V antes de Cristo surgin uma escola que langa as sementes do ceticismo
¢ relativismo filosdfico. Trata-se dos sofistas, que inauguraram um perfodo de
discussdio e critica acerca do principio da autoridade.

Para os sofistas a realidade dos fatos demonstrava a precatiedade dessa crenga,
revelando-se o direito como algo estabelecido pelo arbitrio de alguns para obedién-
cia de outros. A colocagfio da moral no plano divino ja nfo era o tinico pensamento
aceito. Assim, podemos concluir que o grande mérito dos sofistas foi ter atraido os
preblema relativos ao homem ao pensamento humano.

Platfio, discfpulo de Sécrates, tem toda a sua doutrina baseada na educagio. O
importante era que o Estado fosse bem governado e a solughio seria ou os filésofos
se tornarem governanies ou Os governantes se lornarem filésofos, buscando a
sabedoria através de um entendimento real das idéias.

Surge a Bscola Bstéica, fundada por Zendo de Cipor, preconizando que se deva
agir sempre com a razfio. Os estdicos fizeram explodir a estrutura da pélis para
Platio e AristGteles e proclamaram a humanidade como uma comunidade universal.
O homem como cidadiio do mundo.

Para os estdicos, especialmente Epicteto, a existéncia de um acordo sobre o que
qualificam de “prenogbes”, que sos valores do senso comum?, universalmente
admitidos, ndo impede desacordos sobre casos de aplicaciio, quando se trata de
passar dos valores comuns 20s comportamentos concretos que deveriam guiar®.

Ariststeles designou a expressfo senso comum em: o significado:

“A capacidade geral de sentir, & qual airibui duas fungées: 17 constituir
a consciénein da sensagdo, que é o ‘sentir o sentir’, porquanto tal

3 Grande parte da parte histrica foi conferida no interessante livro de LIMA, Viviane Nunes Araijo,
in A Saga do Zangdo, Rio de Janeiro: Renovar, 2000.

4 PERELMAM,Chain, i “Retdricas”, Editora Martins Fontes, 1* edigfio, 2* tiragem, 1999, p. 181, 0
ponto de vista reférico sobre o senso comum seria visto da seguinte forma: “Mesmo paia a filosafia
escocesa, denominada do senso comum, para a qual o parecer do auditério jamais poderia ser
desprezade como se poderia pensar, procurou conferir ag estatuto de evidéneias icontestdveis a certas
teses mut geralmente aceitas pelo efveulo do fildsefo, Sem que este se pergunte se um auditdrio de owtro
meio ewltural estaria disposto a thes conceder o mesino crédito. Em contrapariida, o que caracteriza o
ponto de vista retdrico em filosofia é a preocupagio fundamenial relativa is opinides e aos valores do
auditdrio a que se dirige o orador e, mais particularmente, referente & intensidade de adesdo desse
auditdrio a cada wma das feses invacadas pelo orador”.

5 Cf PERELMAN, Chatm, Ldgica Jur(dica, Sio Paulo: Martins Foutes, 1998, p.151.
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consciéncia rio pode pertencer a um érgdo especial do sentido, como, p.
ex., & visdeo ou ao tato (De somno, 2, 455 a 13}; 2°perceber as determinagdes
sensiveis comuns avdrios sentidos, como o movimento, ¢ repouso, o aspecto,
o tamanhe, o niimero e a unidade (De an., 111, 1, 425 a 14)"°.

Na Idade Média a moral era a propagada da doufrina religiosa da Igreja, que tem
Cristo como fundamento, e os ensinamentos de solidariedade, caridade e amor fraterno.

Para Santo Agostinho os homens apenas se realizarfio se estiverem em comu-
nhio com Deus. A lei natural era a lei revelada por Moisés e com o evangelho’.

Acosmovisio teoldgicacomegaa sofrer profundos abalos a partir das primeiras declaragfes
humanistas no século X1 com perfodo renascentista. A ordem é a renovagiio das idéias e dos
valores substituindo Deus pelo préprio homem, a fé que escraviza e a raziio que liberta.

Com a Reforma Protestante o direito funda-se na raziio humana. Surge a Escola do
Direito Natural, com Hugo Grotius, o jusracionalismo. Logo apés com Hobbes, a concepgdo
do correto tem bases em um Estado forte, instituindo um contrato com esse fim especifico.

Contudo, a presenga de regimes absolutistas por toda a Buropa levou os filésofos
a pensar formas de proteger a liberdade individual contra excessos cometidos pelos
governos despéticos, Surge o liberalismo de Locke, para o qual o estado da natureza
¢ nfio s6 o estado da liberdade como da igualdade, para que uns nio invadam os
direitos dos cutras. O poder do Estado nasce limitado.

Apos 72 anos de Locke, nascem as idéias de Jean-Jacques Rosseau, para o qual
o homem é bom; a sociedade & que o corrompe, Nestas circunstincias, a prépria
sociedade deveria busear seus direitos naturais em novas condi¢des. Surge a idéia
de uma lei racional geral representando a vontade geral, o contrato social.

Com o advento das codificagdes, floresce o positivismo jur{dico, que veremos
mais adiante quando tratarmos do principio da transparéncia. O grande marco
provocado pelo positivismo foi a concepgiio do direito como ciéneia, embora tenha
buscado na pureza da norma a auséneia de qualquer cunho valorativo.

No Brasil, o campo tormentoso de discussdo acerca da moral foi estudado com
brilhantismo pelo Professor Diogo de Figueiredo Moreira Neto que, citando Miguel
Reale, leciona:

“o nosso jusfilésofo maior alcou o fiundamento moral (valor) a elemento
essencial do Direito, nde importando tanto assim wma distingdo entre
este ¢ Moral, mas ‘saber distingui-los em sua fuincionalidade jd que o
Direito é bilateral, atributivo e visa do ato exteriorizado, ao passo que
a Moral é unilateral, visando & intengdio do agente™®.

6 In Abbagnano, Nicola “Diciondrio de Filosofia”, Sfo Paulo: Editora Martins Fontes, 1999, p. 872.

7 Surge na segunda etapa do pensamento jusnaturalista medieval a escola escoldstica, com seu antor
mais renomado Sio Tomas de Aquino, que nfio diverge das idéias que ligam a religifio & moral.

§ Cf. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. MutagGes do Direito Administrative, Rio de Janeiro:
Renovar, p.53.
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Maurice Haurion® conceitua a moralidade como um conjimio de regras de conduta
tiradas da disciplina interior da Adminisiragdo. Segundo o Professor Diogo de Figuei-
redo Moreira Neto, o conceito de Haurlou s6 pode ser entendide com a distingiio
proposta pelo fil6sofo Bergson entre moral aberta ¢ moral fechada. Aquela ligada a
consciénela interna de cada individuo sobre a diferenca entre o bem ¢ 0 mal e esta
determinada por um grupo determinado para a protegio de seus proprios fins'.

A partir desses conceitos, conclui o Prof, Diogo que, na moral administrativa,
considera-se “o resultado desvinculadamente da intengdo de produzi-lo, pois
estd-se dionte de um conceito orientado pela finalidade”.

Navigéncia do Estado Democritico de Diteito preconizado pelo artigo 1° da Constitwigio
da Repiiblica de 1988, esta finalidade buscada pelo administrador deveré atender, além das
regras legalmente estabelecidas, a legitimidade em sua elaboragio e aplicagio. Para isto, os
meios utilizados sio de suma importncia para a realizacfio dos fing moralmente aceitdveis.

Assim sendo, na elaboragfio das normas orgamentdrias nio basta a subsungio
do fato & legalidade das normas prescritas, deve o bom administrador agir com
finalidade de preservar a ética para a concretizagio da legitimidade.

Como bem lembrado pelo douto Professor Ricardo Lobo Terres “de uns tempos
para cd assiste-se, em todo o mundo, a partir do que se convencionou chamar de
‘“virada Kantiana’, ao retornc das preocupagdes com a moral no pensamento
ocidental e na prdtica social. As decisdes bdsicas sobre ¢ or¢amento, a alocagdo
de verbas para os pobres, para a defesa do meio ambiente, para as prestugies de
saidde e de educacio, para a desenvolvimento regional, etc., tudo depende de uma
ope¢do moral; a prépria questio do equilibrio or¢amentdrio depende de apreciagio
ética; alids a ética passa a fornecer o coeficiente de normatividade das ciéncias
sociais, principalmente da Economia ™!,

O alargamento dos direitos humanos'?, com a incluso dos direitos sociais",
produz profundas indagagBes no que tange 4 questio orgamentdria, vez que a

9 Apud MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, ob. cit., pp.58-60

10 Ob.cit. p.58

11 Cf. TORRES, Ricardo Lobo, Tratado de Direito Constilucional Financeiro ¢ Tributirio. Rio de
Janeiro; Renovar, 2000, p.43.

12 Nio hd ainda unanimidade no conceito dos direitos humanos ¢ sua abrang@ncia. Para o Professor
Paulo Bonavides, in “Curso de Direite Constitucional” Sio Paulo: Malheiros Editores, 2000, p.518, os
direitos fundamentais de segunda geragio sdo os direitos sociais que: “exigent do Estado determinadas
prestagdes materiais neim sempre resgatdvets por exiguidade, caréneia ou lmitagdo essencial de meios
¢ recursos.” Para o autor os direitos sociais ndo podem ter sua eficdcia recusada com a argumentagio
arrimada no cardter programético da norma. J4 para o Professor Ricardo Lobo Torres, in Teoria dos
Direitos Fundamentais, Ric de Janeiro: Renovar, 1999, p.262, as prestagties positivas do Estado devem
cingir-se a0 minimo existencial, ou seja, “wm direito s condicdes minimas de existéneia fuanana digna
que ndo pode ser objeto de intervengdo do Estado que ainda exige prestacdes estatais positivas”. Para
o autor, “o problema do minimo existencial confunde-se com a prdpria pobreza. Aqui tambéin hit que
se distingutr entre a pobreza absoluta, que deve ser obrigaroriamente combatida pelo Esiado, e a pobreza
relativa, ligada a causas de producdo econdmica ou de redistribuigdio de bens, que serd minorada de
acordo com as possibilidades socials e or¢amentdrios.”

13 Acerca do alargamento da abrangéncia dos direitos humanos, incluinde os direitos sociais sem
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satisfagfo desses direitos gera para o Estado uma prestagiio positiva, ou seja, o dispéndio
de recursos. Assim sendo, na alocachio dos referidos recursos deve o administrador
pautar-se pela ética, evitando o clientelismo ou o favorecimento pessoal, o que poderia
caracterizar uma forma de abuso de poder, em uma de suas espéeies: o desvio de poder.

Nem sempre, entretanto, € facil caracterizar o desvio de poder ou de finalidade,
como chamam alguns autores. O ato é consumado as escondidas, ou é encoberto
por uma falsa vestimenta de legalidade, ou ainda, justificado pela alegagio de que
fot praticado no interesse piiblico, notoriamente estranho A intengdo legal. Na
verdade, a falta de transparéneia na alocagiio de recursos orgamentarios faz com que
os abusos sejam acobertados pelo falso manto da discricionariedade administrativa.
E, como bem lembrado pelo Professor Ricardo Lobo Torres, “é proprio da cultura
brasileira, como vimes, desconsiderar a importincia do orgamento e evitar a
discussio sobre ele. Os programas partiddrios e as plataformas eleitorais néo
enfrentam a questio fundamental da distribuigdo dos recursos pitblicos. Prometem
magicamente a solugdo dos problemas econdmicos e da miséria do Pafls sem se
discutir sobre o volume e a destinacdo dos recursos ™™,

teslri¢8es, vale a pena citar o voto do Eminente Ministro Celso Mello no RE (AgRg) 271.286-RS*, cuja
ementa é a scguinte: )

"PACIENTE COM HIV/AIDS - PESSOA DESTITUIDA DE RECURSOS FINANCEIROS - DIREL-
TO A VIDA E A SAUDE - FORNECIMENTO GRATUITO DE MEDICAMENTOS - DEVER
CONSTITUCIONAL DO PODER PUBLICO (CF, ARTS. 5°, CAPUT, E 196) - PRECEDENTES
{(STF) — RECURSO DE AGRAV(Q IMPROVIDO. O DIREITO A SAUDE REPRESENTA CONSE-
QUENCIA CONSTITUCIONAL INDISSOCIAVEL DO DIREITO A VIDA. — O direito piblico

subjetivo & salide representa prerrogativa juridica indisponivel assegurada A generalidade das pessoas

pela propria Constitui¢io da Repiblica (art. 196). Traduz bem juridico constitucionalmente tutelado, por
cuja integridade deve velar, de maneira responsdvel, o Poder Piblico, a quem incumbe formular — ¢
implementar — politicas soclais ¢ econdruicas iddneas que visem a garantir, aos cidadiics, inclusive
aqueles portadores do viros HIV, o acesso universal e igualitirio 3 assist8ncia farmacéutica e médico-
hospitalar, — O direito 4 satide — além de qualificar-se como dircito fundamental que assiste a todas as
pessoas — representa conseqliéneia constitucional indissocidvel do direito 4 vida. O Poder Péblico,
qualquer que scja a esfera institucional de sua atuagio no plano da organizagfio federativa brasileira, no
pode mostrar-ge indiferente ao problema da sadde da populagiio, sob pena de ineidir, ainda que por
censurdvel omissdo, em grave comportamento jnconstitucional. A INTERPRETACAO DA NORMA
PROGRAMATICA NAO PODE TRANSFORMA-LA EM PROMESSA CONSTITUCIONAL IN-
CONSEQUENTE. - O cardter programitico da tepra inscrita no art. 196 da Carta Politica — que tem por
destinatdrios todos os entes politicos que compdem, no plano institucional, a organizagiio federativa do
Bstado brasileiro — nfio pode converter-se em promessa constitucional inconseqiente, sob pena de o
Poder Pblico, fraudando justas expectativas nele depositadas pela coletividade, substituir, de maneira
ilegitima, o cumprimento de seu impostergdvel dever, por um gesto irresponsdvel de infidelidade
governamental a0 que determing a propria Lei Fundamental do Estado, DISTRIBUICAQ GRATUITA
DE MEDICAMENTOS A PESSOAS CARENTES. - O reconhecimento judicial da validade juridica de
programas de distribuigfo gratuita de medicamentos a pessoas carentes, inclusive aquelas portadoras do
virus HIV/AIDS, dd efetividade a preceitos fundamentais da Constituigio da Reptiblica (arts. 3°, capu,
¢ 196) e representa, na concregio do seu alcance, um gesto reverente e solidério de aprego 3 vida ¢ &
salide das pessoas, especialmente daguelas que nada tém e nada possuem, a ndo ser a consciéneia de sua
propria humanidade e de sua essencial dignidade. Precedentes do STE”

* Acérdiio pendente de publicagiio (Informativo n.° 202/STF).

14 Ob. cit. p.44.
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Tnteressante ¢ a dissertagio trazida pelo mestre J. CRETELLA JUNIOR', com
apoio na jurisprudéncia do Conselho de Estado Francgs, sobre a possibilidade de
apontar sintomas que permitam o reconhecimento do “desvio” para a conseguinte
anulagfio do vicio, suscitando seu exame perante a propria Administragio e perante
o Judicidrio.

O autor elenca os seguintes sintomas:

1 - contradicio do ato ou atos posteriores;

2 — contradigdo do ato ou medidas antetiores;

3 - motivagdo excessiva, contraditria ou insuficiente;

4 — alteragdo dos fatos;

5 —ilogicidade ou injustica manifesta;

6 — disparidade de tratamento,

7 — derrogacdo de norma interna;

8 — precipitagio na edi¢io do ato;

0O - cardter sistemdtico de certas proibi¢Ges;

10 — circunstincias locais anteriores a edicio do ato;
11 — convergéncia de feixe de sintomas;
12 — cardter geral dado a medida que deveria ter permanecido particular.

Para o Procurador de Justiga RONALDO POLETTI!S:

“.nenhum ato da administracdo é discriciondrio, porgue invariavel-
mente estd sujeito a alguma norma.”

Acrescento, o ato da administragfio estd sempre sujeito a uma norma, subordi-
nada hierarquicamente a outra superior, que € a ordem constitucional vigente. A
autoridade administrativa, portanto, deve observé-la no exercicio do poder discri-
ciondrio que lhe é conferido.

Daf a afirmativa de HELY LOPES MEIRELLES de que “a atividade discricio-
ndria permanece sempre sujeita a wm duplo condicionamento: externo e interno.
Externamente, pelo ordenamento juridico a que fica subordinada toda atividade
administrativa. Internamente, pelas exigéncias do bem comum e da moralidade da
instituicdo administrativa,

O bem comum, também charnado interesse social ou interesse coletivo, impde que toda
atividade administrativa lhe seja enderecada. Fixa, assim, o rumo que o ato administrativo
deve procurar. Se o administrador se desviar desse roteiro, praticando ato que, embora
discriciondrio, busque outro objetivo, incidird em ilegalidade, por desvio de poder™7.

15 In ** Sintomas Denunciadores do Desvio de Poder”. Baletim de Direito Administrativo, BDA, 1993,
16 In “Bspécies de Desvio de Poder”. Revista de Informago Legislativa, A-29, n. JAN/MARCQO, 1992

17 In “ Os Poderes do Administrador Piblico”. Revista de Direite Administrativo, Selegfio Histdrica,
1993, p.330.
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A escassez de recursos, contudo, pode levar a conflitos reais de interesses
legitimos. Assistimos hd pouco tempo atrés a devogiio do entfio Ministro da Satde,
Adib Jatene, para a implementagio do imposto, haje, contribuicio proviséria sobre
a movimentagiio ou transmissio de valores e de créditos e direitos de natureza
financeira — CPMF —, para a érea da sadde. Apesar de ser um tributo novo, a sua
criagiio dependeu da andlise da conveniéncia e oportunidade da instituicio de receita
derivada’® em prol de determinado setor governamental em detrimento de outto.
Nem sempre, entretanto, & possivel a criagfo de novas receitas, devendo o adminis-
trador escolher a melhor distribuigio de receitas existentes. Nestes casos, deve-se
proceder A ponderagiio dos bens em cotejo com a utilizagio do principio da
razoabilidade' e da ética.

18 Art, 9° da Lei n,° 4,320/64.

19 Sobre o prinecipio da rozoabilidade discorre o Professor Luis Roberto Barroso, in Inferpretaciio e
Aplicagde da Constitui¢do: Fundamentos de wna Dogmédtica Constitucional Transformadora, Sio Paulo:
Saraiva, 1996, pp.198-218: “a cldusula ensefa a verificacio da compatibilidade entre o meio empregado
pelo legislodor e os fins visados, bem come a ofericdo da legiimidade dos fins... O principio da razoabilidade
é wm pardmetro de valoragiio dos ates do Poder Phiblico para aferir se eles esiflo informados pelo valor
superior inerente a tode ordencinento furfdico: a fustica”. A aplicagio do prinefpio da proporcionalidade
niio tem passado despercebida ao Poder Indicidrio, como nos lembra a Professora Suzana de Toledo Barros,
in O Principio da Proporcionalidade e o Controle de Constitucionalidade das Leis Restritivas de Direitos
Fundamentals, Brasilia: Brasilia Juridica, 2000, pp.102-133. Comentando a jurisprudéncia do STF, relata o
julgado de 21 de setembro de 1951, no REn.® 18.331, sobre a majoragiio do imposto de licenga sobre cabines
de banho, procedida pela Prefeitura de Santos, quando o eminente Relator, Ministro Orozimbo Nonato,
proclamow: “O poder de taxar ndo pode chegar & desmedida do poder de destruir, uma vez que aquele
somenie pode ver exercido deniro dos limites que o tornem compativel com a liberdade de traballio, de
coméreio e de indiistria e com o direlto de propriedade. E um poder, em suma, cijo exercleio ndo deve i
até o abuso, o excesso, 0 desvio, sende aplicdvel, ainda aqui, a dowtring fecundn do détournement de
pouvolr. Ndo hd que estranhar a invocagdo dessa doutring ao propdsito da inconstitucionalidade, quando
os julgados tém proclamado que o conflito entre anorma comun e o preceito da Lei Maior pode-se acender
néio somente considerando o leira, o texto, como também, e principalmente, o esplrito e o dispositivo
invocade”. Vérios julgados recentes do STF demonstram que a aplicagiio do principio da razoabilidade na
andlise da constitucionalidade das leis ja é uma realidade: “Por aparente ofensa ao principio do devido
processo legal em sentido material (CF, art. 55 LIV), o Tribunal deferiu pedido de medida cautelar em agdo
direta de inconstitucionalidade, ajuizada pelo Partido Social Liberal - PSL, para suspender, até decisdo
final, a efiedcia do art, 6° ¢ seus incisos da MP 2.045/2000, o gual suspende, aré 31.12.2000, o registro de
arma de fogo a que se refere o art. 3° da Let 9.437/97, excelo para os entes, drgdos e empresas discriminados
ern seus incisos. Considerou-se ndo haver razoabilidade na norma impugnada, wia vez gue ela, apesar de
réo proibir a comercializacio de armas de fogo, praticamente inviabiliza a sua comercializarfio. ADInMC
2.290-DF, rel. Min. Moreira Alves, 18.10.2000(ADI-2.290)”. “Por aparente ofensa ao principio da
razoabilidade, o Tribunal, por naioria, deferin a liminar para suspender a eficdein do § 3°do art. 6°da Lei
9.028495, net redagdo dada pela Medida Provisdria 1.984-1972000 — que estende a intimagdo pessoal de
membro da Advocacia-Geral da Unidio aos procuradores ou advogados integrantes dos drgdos a ela
vincutlados (autarquias e fundagdes piblicas) quanto aos processos em trémite na justica de primeiro grau
de jurisdigdo — vencidos os Ministros Sydney Sanches, relotor, Nelson Jobim, Mauricio Corréa, Octavio
Gallotii e Moreira Alves, que a indeferian. Relativamente ao § 2° do mencionado art. 6° da Lei 9.028/45 -
que determing que as intimagdes de membro da Advocacia-Geral da Unido a serem coneretizadns fora da
sede do juizo serdo feltas, recessariamente, mediante carta registrada com avise de recebimento — o
Tribunal, por matoria, indeferiu ¢ pedido de suspensio liminar, vencido o Min. Marco Aurélio que a
deferia. ADInMC 2.251-DF, rel. Min. Sydney Sanches, 24.8.2000.(ADI1-2.251)"
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A aplicaciio do principio da razoabilidade, por exempla, foi utilizada pela Lei
Complementar n® 101/00, que, no inciso IT do pardgrafo 3° do artigo 14, autoriza o
cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos da
cobranca, sem a estimativa do impacto or¢amentario-financeiro no exercicio em que
deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, como preceitua o caput do mesmo
artigo.

A ética na alocagio de recursos também deve ser buscada pelo Poder Judicidrio
a0 determinar despesas para o Estado. Todos os poderes sio independentes e
harménicos entre si, mas devem buscar o equilibrio para a manutengio da ordem
constituida. A ctia¢o de despesa por decisio judicial faz com que os recursos
alocados para o seu cumprimento sejam retirados de cutra despesa, com previsdo
orcamentdria,

Em que pese o disposto no pardgrafo 1° do artigo 100 da Constituigio da
Repiblica, com a redaglio dada pela Emenda Constitucional n.* 30, de que é
obrigatéria a inclusfio, no orcamento das entidades de direito piblico, de verba
necessdria ao pagamento de seus débitos oriundos de sentengas transitadas em
julgado, a simples negacgfio de uma relagio juridica tributdria pode estabelecer o
desequilibrio orgamentdrio e o empobrecimento do Estado, a exemplo do reco-
nhecimento de imunidade a instituigdes educacionais ¢ assistenciais, indepen-
dentemente da garantia de gratuidade no atendimento®. Neste caso, o Poder Judi-
cidrio exclui fonte de receita para o Estado, aumentando reflexamente a despesa que
seria suprida com a entrada expurgada,

De acordo com o artigo 58 da Lei n® 4.320/64, o empenho de despesa € o ato
emanado de autoridade competente que cria para o Estado obrigagio de pagamento
ou niio de implemento de condigio, e, de acordo com o artigo 60 da Lei n.° 4.320/64%
¢ vedada a realizagio de despesa sem o prévio empenho. Assim sendo, quando o
Judicidrio cria uma despesa sem o empenho, que é uma das fases mais importantes
por que passa a despesa piblica, estd na verdade substituindo o ordenador de
despesas, e deveria analisar a questfio como tal, ou seja, ponderando as conseqtién-
cias de sua decisfio. Afinal, como despesa nfo prevista na inclusiio da ordem de
pagamento por precatdrio ndo terd receita correspondente, que deverd ser transposta
de outra previsdio para o seu atendimenlo, causando o desequilibrio orgamentdrio,

Ressaltamos, entretanto, que a busca do equilitrio orcamentdrio nfio pode ser a
finalidade que justifique a aplicagiic de quaisquer meios, como ocotreu com a edigiio do
dispositivo contido no artigo 2° da Emenda Constitucional n® 30/2000, que estabeleceu

20 Cf. Torres, Ricardo Lobo, ob. cit. p.45, nota 129,

21 A Lei de Responsabilidade Fiscal, em seus artigos 15 a 28, reforcou os dispositivos da Lei n.®
4.320/64, dispondo que serfio consideradas ndlo autorizadas, irregulares e lesivas ao patriménio piblico,
a geragiio de despesa ou assungfio de obrigagiio que nfio atendam as condigdes de ordem gerencial que
elenca,
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uma “moratéria” de prazo miximo de dez anos para o pagamento de precatdrios
que estejam dentro das condigles elencadas®, de forma obscura e impositiva.

Enfim, esta € a razfio da necessidade da impregnagéo da ética® na elaboragéio e.

aplica¢do dos recursos orgamentdrios, visando compatibilizar os gastos com o
atendimento das necessidades da populagfio de forma transparente, resgnardando a
confianga entre as partes envolvidas. Este € o pilar para o desenvolvimento de
qualquer relagiio que envolva & sociedade e o Estado.

I - A Transparéncia Fiscal como Principio

O sistema na ciéncia do Direito, atualmente, é normativo, aberto, e se assenta
tanto sobre principios quanto em regras (J. J. Gomes Canotilho)*. O positivismo

22 Art. 2° - B acrescido, no Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias, o art. 78, com a seguinte
redagiior “Art. 78. Ressalvados os créditos definidos em lei como de pequeno valor, os de natuteza
alimenticia, os de que trata ¢ arl. 33 deste Ato das Dispesi¢des Constitucionais Transitdrias ¢ suas
complementagbes ¢ 0s que jd tiverem os seus respeclivos recursos liberados ou depositados em juizo, os
precatdrios pendentes na data de promulgagio desta Emenda ¢ os que decorram de agdes iniciais
ajuizadas até 31 de dezembro de 1999 serfio liquidados pelo seu valor real, em moeda correnie, acrescido
de juros legais, em prestagdes anuais, iguais e sucessivas, no praze mdximo de dez anos, permitida a
cessao dos créditos.” (AC)

23 A dificuldade maior é saber: onde buscar a ética, a moral? Afinal, como bem assevera PEREL-
MAN, Chaim ir Etica e Direito, Sio Paulo: Martins Fontes, 1999, Pp.292-293, “eni moral, ndo existem
obras que contenham o conjunto das regras vdlidas numa dada seciedade e lodos parecem qualificados
para emitie um jutzo moral sobre qualquer situacdo funnana, com uma antoridade varidvel segundo ax
circunstdnelas, Ndo 8 nada espantose que os Julzos morals referentes as situacdes particulares nem
sempre sejam seguros ou concordantes. Quando nos encontraings diante das conirovérsias, en moral,
& que o papel dos principlos se mostra inais importaiie,”

Néo poderiamos delxar de citar a leitura de TOCQUEVILLE, Alexis, in Da Democracia na América,
Rio de Jangiro: Biblioteca do Exército, 1998, p. 290, que de forma interessante dispde: “Nurca honve
sociedades livees sem moral, € quem faz a moral é a mulher. Tudo 0 que influi sobre a condigéio das
mulheres, sobre seus hdbitos e suas opinides ten, a men ver, um grande interesse politico™.

Ainda sobre o tema, lembramos a existéneia da teoria do desenvolvimento da conscigncia moral,
desenvolvida por L. Kohlberg, para a qual: “o desenvolvimento da capacidade de julgar morai efetua-se
da infincia até a idade adulta passando pela adolescéncia, segundo um modelo invariante; o ponto de
referéncia normativo da via evolutiva analisada empiricamente é constituide por uma moral guiada por
principios...” (HABERMAS, Jiirgen, in Conscléncia Moral ¢ Agir Comunicative, Rio de Janeiro: Tempo
Brasileiro, 1989, p.143)

24 Direito Constitucional, Livraria Almedina, Coimbra, 1993, p. 168: “A existéncia de regras e
prinefpios... permite a descodificagio, em termos de um™constitucionalismo adequado” (Alexy: gemnds-
sigte Konstiturionalismus), da estrutura sistémica, isto &, possibilita a compreensio da constituigio como
sistema aberto de regras e principios. Um modelo ou sistema constituido, exclusivamente por regras,
conduzir-nos-ia a wn sistema juridico de limitada racionalidade préfica. Exigiria uma disciplina
legislativa exaustiva e complets - legalismo — do mundo ¢ da vida, fixando, em termos definitivos, as
premissas ¢ os resultados das regras juridicas. Conseguir-se-ia um “sistema de seguranga”, mas nilo
haveria qualquer espago livre para a complementagiio e desenvolvimento de um sistema, como o
constitucicnal, que é necessariamente um sistema aberto. Por outro lado, um legalismo estrito de regras
nfto permitiria a introdugdio dos conflitos, das concordéncias, do balanceamento de valores e interesses,
de wma sociedade pluralista e aberta... O modelo ou sistema baseado exclusivamente em principios
(Alexy: Prinziplen-Modell des Rechissystems) levar-nos-ia a conseqiifncias também inaceitdveis, A
indeterminagiio, a inexisténcia de regras precisas, a coexisténcia de principios conflitantes, a dependéncia
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normativista, que encontrou em Kelsen seu maior teérico, nfio admitia qualquer
valoraciio teleoldgica no contetido das regras, sob as quais foi estruturado seu
modelo de sistema, de forma piramidal, tendo como vértice a Lei Fundamental, Com
este propdsito, Kelsen apresentou o denominado principio da pureza, com aredugio
da andlise do objeto juridico & norma®. O método de aplicacio da norma seria o
1&gico-dedutivo, com a simples subsuncéo do fato & norma.

A respeito desse método 16gico-dedutivo, e a busca da justica, escreve-nos com
maestria a Professora Margarida Maria Lacombe Camargo, citando o pensamento
de Recaséns Siches:

“Quando hd um compromisso com a justica, invariavelmente fracassa
o método légico-dedutive, pois a individualizagdo do direito ndo segue
as regras do silogismo, em que a premissa maior estd representada pela
norma geral, a premissa menor pela verificagio dos fatos e a conclusdo
como Sentenca. Algumas vezes, inclusive, Isso é totalmente impossivel,
como, por exemplo: diante de situacdes de lacuna em-que nio existe lei
especifica para o caso; nos cases de antinomia, em qgite o juiz se depara
diante de duas ou mais leis conflitantes e de mesma hierarquia; quando
a simples operagfo mecdnica leva a uma flagrante infustica, o que
ocorre quando o juiz, comprometido com a equidade, vé-se diante da
necessidade de torcer a lei ao mdximo para simular wna operaciic
Iogica. Seriam exemplos de situacdes que mostram a insuficiéneia da
lbgica tradicional no trato com o direito ",

A partir das Gltimas décadas do séeulo XX, sobretudo pelas investidas iniciadas
pelo jurista americano RONALD DWORKIN, cresce a importéncia dos prinefpios
para a estruturaciio e substanciagio do sistema. Impregnados de contetdo cultural,
os principios d#o significado moral e ético is condutas humanas por intermédio dos
valores. Como os principios sintetizam valores, sfio aptos a captarem a mudanca da
realidade e estiio abertos As concepges cambiantes da verdade e da justica.

DWORKIN, que langou-se, declaradamente, a fazer um ataque geral ao positi-
vismo, distingue principios e diretrizes, As diretrizes partem de pautas (standards)
estabelecedoras de certas metas a serem alcangadas, geralmente referidos a algum
tema econdmico, politico ou social.

Os principios, por sua vez, sio pautas que devem ser observadas, nfo porque
possibilitem ou assegurem a busca de determinadas situagBes econdmicas, polfticas

do “possfvel” fitico e jurfdico, s6 poderiam conduzir a um sistema falho em seguranga juridica ¢
tendencialmente incapaz de reduzir a complexidade do préprio sisterna,

25 Cf. KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito, Sio Paulo: Martins Fontes, 1999,

26 Camargo, Margarida Maria Lacambe éx “Hermenéutica e argumentagiio: uma contribui¢iio ao estudo
do direito”, Editora Renovar, 1999, p. 160.
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ou sociais tidas como desejéveis, mas porque consubstanciam-se nurn primado de
justiga ou honestidade, ou alguma outra dimensiio da moralidade?.

As regras diferenciam-se dos principios ante o mecanismo 16gico de sua aplica-
cilo. Aquelas ddo ensejo ao binbmio “tudo ou nada” (all or nothing) quando sio
aplicadas, subsumindo-se ou ndo o fato & regra prevista®, Quanto aos principios,
estes “atuam de maneira diversa, pois, presentes as condigBes de fato enunciadas
comlo necessdrias A sua incidéncia, daf ndo decorre necessariamente a sua aplicagio
a0 caso concreto.

Isto ocorte porque, ao contrdrio das regras, os principios sdo dotados de uma
dimensio de peso™?, :

ROBERT ALEXY, sem distanciar-se muito de DWORKIN, define os principios
como mandamentos de otimizagio, ou seja, buscam sempre wm ponto ideal para sua
efetivagiio, submetidos que estfo as HmitagBes impostas pelos fatos eregras opostas.
Sio “normas que ordenam que (sic) algo seja realizado em uma medida tdo ampla
quanto possivel relativamente a possibilidades fiticas ou juridicas. Principios sio,
portanto, mandadoes de otimizagiio. Come tais, eles podent ser preenchidos (rectius:
cumpridos) em graus distintos™. A medida da possibilidade juridica reservada &
aplicagiio dos principios é ditada pelos principios e regras diversas. O problema que
daf advém & solucionado através de ponderagio, e nfo através dos critérios conven-
cionais (cronoldgico, hierarquia e especializagio).

As regras, por sua vez, possuem uma dinfimica hermenéutica completamente
diferente. Estas ou podem ser cumpridas ou nfio cumpridas. Ouela vale, ¢ o comando
nela inserido deve ser cumprido, sem mais, nem menos. As antinomias entre regras
540 apenas aparentes,

Paral,]. GOMES CANOTILHG? os principios sdo normas impositivas de uma
otimizaco, compativeis com varios graus de conctetizagiio, conscante os con-
dicionalismos fiticos e juridicos, permitindo o balanceamento de valores e interes-
ses, consoante o seu peso e a ponderagdo de outros principios eventualmente

27 DWORKIN, Ronald. Taking Right Seriously. Cambridge, Massachusetts: Harvad University Press,
1977, p. 22: "I call a 'policy’ that kind of standard that sets out a goal 1o be reached, generally and
improvement in some economic, poliiical or social feature of the community”... “I call a 'principle’ a
standard that is to be observed, not because it will advance or secure an economic, political, or sacial
.'.‘i:uationt deemed desirable, bul because it iy a requirement of justice or fairness or some other dimension
os morality”

28 Dworkin, ob. cit., p. 24: “The difference between legal principles and rules is a logical distinction....
Rules are aplicable in an all-or-nothing fashion, If the facts a rale stipulates are given, then either the
rule is valid, in whitch case the answer it supllies must be accepted, or it is not, in whitch case it
contributes nothing to the decision”

29 SARMENTO, Daniel in Os Princfpios Constitucionais e a Ponderago de Beus, Teoria dos Direitos
Fundamentais, Ricardo L.obo Torres (org.),Rio de Janeire: Renovar, 1999, p. 52.

30 Colisio de Direitos Fundamentais e realizagiio de Direitos Fundamentais no Estado de Direito
Democritico, it RDA 217/67, p. 74, tradugio de Lufs Afonso Heck,

31 Direito Constitncional, ob. cit., pp. 167/168.
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conflitantes. Contém apenas exigéneias que, A primeira vista (prima facie), devem
ser realizados. Possuem duas dimensdes distintas, validade e peso.

J4 as regras prescrevem, imperativamente e definitivamente, uma exigéncia
(imp@em, permitem ou profbem), que & ou ndo ¢ cumprida, na exata medida de suas
prescrigBes, nem mais nem menos. Conhecem apenas a dimensfo da validade e,
portanto, as regras antindmicas excluem-se.

Quanto s vérias eficdcias possiveis, ou fungdes que podem desempenhar os
principios®, passamos a transcrever a adotada pelo eximio administrativista Diogo
de Figueiredo Moreira Neto®:

“Simplificadamente, uma classificacdio dicotdmica distingue, desde
logo, dois tipos de eficdcia dos principios: uma eficdcia imediata,
impeditiva de conduta, que prescinde da existéncia de preceitos deles
derivados, e uma eficdcia mediata, indicativa de conduta, porque
demanda a existéncia de preceitos deles derivados.

A eficdcia imediata, todos os principios a tém e no mesmo grau, obstando
qite produzam efeito, na mesma ordem juridica em que eles se entroni-
zam, quaisquer preceitos ou aios aplicativos concretos que sejam com
eles antagdnicos. No conflito entre um principio e um preceito com ele
incompativel, o preceito é afastado, néio s6 para desaplicd-lo, no todo
ou, se possivel, apenas na parte incompativel, como para invalidar os
efeitos que vulnerarem a norma principiolégica, destacando-se as se-
guintes:

1. A eficdcia dirimente, que consiste em suprimir a producio de efeitos
de quaisquer normas ol 4t0s CONCTELOs que sejam incompativeis cont ¢
contelido de valor contido no principio.

2 Bxistem diversas classificag@es acerca dos principios, dentee as quais podemos citar as do professor
FEros Grau em seu livro “A Ordem Econdmica na Constituigiio de 1988”7, Malhelros Editores, 2000, pp.
78 ¢ 79, que distingue, adotando Antonie Jeammaud, os principios gerais do direito daqueles que
dencmina princlpios, que constituem regras. Estes “constitiem regras Jjurfdicas e ndo podem ser
valorados como verdadeiros ou falsos, mas tio-somente como vigertes e/ou nio eficazes. Pertencem &
linguagem do direito. J4 os principios gerals do direifo pertencem 4 linguagem dos juristas. Sto
proposiges descritivas (e néio normativas), através dus quais os juristas referemn, de inaneira sintélica,
o contetido e grandes tendéncias do direito positive”.

J4 o Professor Lufs Roberto Barrosa em suic obra * Interpretacio e Aplicagdo da Constituicfo”, Editora
Saraiva, 1999, pp. 150 a 156, classifica os principios em fundamentals, que “sdo aqueles que contém
as decisdes pollticas estrufurais do Estado...” em principios gerais, “que irradiam por toda a ordem
Jurldica, como desdobramentos dos principios fundamentais, e se aproximam daqueles que identifica-
mos como definidores de direitos... "e, finalmente, elenca os principios setoriais, “que sdo agueles que
presidem um especifico conjunio de normas afetas a determinado feta, ou titulo da Constituiciio”.

33 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Principios da Licitacdo, publicado em julho de 1995, in
Boletint de Direito Administrativo, Sio Paulo, Nova Dimensgo Juridica, n.° 7, ano XI.
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2. A eficdcia impediente, ou redutora, que consiste em impedir em parte
ou em condicionar, a produgdo de efeitos de quaisquer normas ou atos
concretos que sejam parcialmente incompativeis com o contelido de
valor contido no principio.

A eficdcia mediata é aquela que o principio repassa, por sua vez, a toda
a ordem juridica, através dos preceitos ¢ dos atos aplicativos concretos
que neles se informem, destacando-se, entre oufras, as seguintes:

1. A eficdcia axiolégica, que consiste em definir com clareza, na ordem
Jurtdica, os valores que a informam.

2. A eficdacia nomogenética, que consiste em dar fundamentos finallstico-
valorativos para a edigdo de novos preceitos e de neles reproduzir esse
contelido.

3. A eficdcia otimizadora, que consiste em orientar a interpretagdo dos
preceitos ¢ dos atos concretos gue conformam uma ordem juridica, no
sentido de dar a mais ampla, profunda e completa aplicacdo possivel a
seu conteiido de valor.

4. A eficdcia sistémica, que consiste em interconectar todos os preceitos
e alos concretos informados pelo mesmo principio, como que
conformando uma superestutura abstrata, que lhes infunde unidade e
coeréncia.

3. A eficdcia integrativa, que consiste em preencher eventuais lacunas
da ordem juridica.”

Os principios, sem divida, ndo mais se restringem A fungfo integrativa prevista
no artigo 4° da Lei de Introdugfio ao Cédigo Civil, e sfio uma importante farma de
interpretagio e integra¢do de todo o sistema juridico.

Segundo 0 Professor Diogo de Figueiredo Moreira Neto, “a importdncia e o
emprego dos principios, na pelitica e no direito, acompanham essa evolugdo, na
medida em que, com eles, se véio explicitando valores, como vem ocorrendo com os
proprios textos constitucionals, e nos dé conta Vezio Crisafulli, que tem observado
o fendmeno em prafundidade desde o término da Segunda Guerra Mundial e, até
mesma, como uma resposta do espirito humano aos horrores que trouxeram as
conflagragdes e as ideologias radicais™,

34 Conforme exposi¢o apresentada no Semindrio realizado pela EMER] e pela Procuradoria-Geral do
Estado do Rio de Janeiro, em 5 de julho de 2000, sobre a Lei Complementar n® 101/2000, ao citar o
mestre VEZIO CRISAFULLI, La Costituzione ¢ le sue Disposizioni di Principio, Milio, Dott, A. Giuffre,
1952.
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De acordo com o doutrinador, noves princfpios surgem a partir dos estudos ¢
discussdes sobre a governabilidade, suscitados pelas crises de poder ocorridas nas
novas democracias surgidas apés o fim dos modelos totalitdrios e autocraticos de
Estado dominantes neste século®,

Dentre os virios principios citados pelo Professor Diogo destacamos para o
presente trabalho os principios da subsidiariedade e da participagfio polftica.

O principio da subsidiariedade caracteriza o atual Estado Subsididrio, que
transfere para a sociedade a fungfio da complexidade do atendimento dos seus
interesse de forma escalonada. Assim, a primazia na solugio de problemas cabe
primeiramente ao individuo, secundariamente aos grupos sociais menores, a fim de
decidirem a atuarem em prosseguimento de seus respectivos interesses coletivos e
terciariamente aos grupos sociais maiores, no que se refere aos interesses de maior
abrangéncia e quaternariamente, & sociedade civil, na defesa dos interesses gerais™.

Este Estado subsididrio vem a substituir o malsucedido Estado do Bem-estar
social, despedindo-se da pretensfio de ser Gnico na solugio de problemas e obtengo
de recursos. A sociedade organizada assume através da despolitizagiio o gerencia-
mento dos interesses piiblicos, afinal, como bem lembrado pelo Professor Diogo “o
piiblico é o campo de agdo do Estado mas néio mais sew monaopdlio.”™

Quanto ao principio da participagdio politica, nas palavras do mesmo
autor, “por ser gregdrio por naturezn, o homem tende a integrar-se no
grupo em que convive. No decorrer do processo histérico da pluraliza-
¢éio da convivéncia, essa integragdo passa a envolver vdrios grupos, ou
circulos convivenciais, que se formam em diversos setores e locais de
atividade, como o trabalho, o clube, os esportes, a politica, a igreja, o
bairro, a rua e em tantos outros.

Par isso, & também normal que cada individuo se sinta estimulado a
participar nas decisdes coletivas, que devam ser tomadas nos vdrios
cfrculos de sua convivéncia e, dentre elas, as que dizem respeito a seus
interesses politicos, indubitavelmente as que exercem maior atragdo
para um grande niimero de pessoas, o que contribui para desenvolver,
notadamente e com maior intensidade nesta Era da Informacdo, o
sentido de cidadania e de responsabilidade peln coisa comum.

Por outro lado, a democracia que se exerce através da participagdo
minima, que é o sufrégio de mandatdrios populares para o desempenho
de cargos politicos, e, no caso brasileiro, de legisladores e de governan-

35 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo in Mutagies do Direite Administrativo. Rio de Janeira;
Renovar, 2000, p.18.

36 Ob. cit. p.20.
37 Ob. cit. p.185.
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tes, nos trés niveis federativos, se tem mostrado insuficiente como
instrumento de legitimagdo de condutas pitblicas, admitindo-se, cadavez
mals, gue possa ser exercida por outras formas de participacgio politica.

Essas formas de participagio, direta e semidireta, que se ddo no campo
da legislagfio, da administracdo piblica e da provocacdo judicial,
encontram-se referidas tanto na Constituicdo como em vdrias normas
infraconstitucionais, que, ndo obstante, para institui-las, ndo neces-
sitardo de qualquer previsdo constitucional especifica, uma vez que a
devolugdo de poder ao povo, o soberano nas democracias, serd sempre
possivel ¢ até desejdvel, desde que a propria Constituicdo nio a con-
dicione, como o faz no case da awtorizacdo para referendo e da convo-

cagdo de plebiscito, que ficam sob reserva de decisdo do Congresso
Nacioral®,

A participacéo politica, como expressio da consciéncia social e cidodd,
se constitui, ao lado da representagiio politica, que, assim, é dela
apenas um aspecto, como um principio instrumental, voliado é plena
realizagiio da democracia, ou seja, ndo apenas para a escolha dos
governantes, mas de como o povo pretende ser governado, dai sua
mengdo destacada em vdrios dispositivos da Censtituicdio, a comegar

pelo art. 15 pardgrafo tinico, que faz expressa referéncia ao exercicio
direto da democracia™.

Deve-se ressaltar, contudo, que, apesar do desenvolvimento da participagio
politica, o ritmo acelerado da globalizagio das atividades econdmicas pds em
evidéncia as diferengas e as debilidades dos sistemas governamentais existentes com
relacfio & segurancga das transagles.

O Estado subsididrio é o Estado da Sociedade de Risco®, que se caracteriza pela
inseguranga e o redesenho do relacionamento entre as atribuig@es das instituigSes
do Estado e da prépria sociedade. Cabe ressaltar que, a0 nosso ver, o reconhecimento

de uma sociedade de risco nfo significa que os direitos serfio alijados e desconside-
rados pelo Estado.

Ao contrério, o pluralismo desta sociedade que assume as rédeas da adminis-
tracio de seus interesses serd o campo propicio para o surgimento de novos direitos
a serem protegidos. Neste ponto, concordamaos com Robert Nozick, professor da

38 Art. 49, XV, CF,

39 Parte da com‘e{"éncia do Semindrio realizado pela Fscola da Magistratura do Estado do Rio de Janeiro
¢ pela Procuradoria-Geral do Bstado do Rio de Janeiro, jd mencionado, cedido gentilmente pelo autor,

40 Definigiio dg Professor Ricardo Lobo Torres em conferncia realizada em 27.10.2000 no X1V
Congresso Brasileiro de Direito Tributdrio, promovido pelo IDEPE/IBET.
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Universidade Harvard ao afirmar que “o Estado minimo é o mais extenso que se
pode justificar. Qualquer outro mais amplo viola direitos da pessoa”™,

Por outro lado, a crescente busca de investimentos internacionais®, considerados
essenciais para o desenvolvimento dos Estados, deflagra a competigio entre 08
mesmos, para que proporcionem nio apenas menores custos nas transagdes, Como
as condigbes minimas de confianga.

Certas atividades do Poder Pablico sio mais sensiveis na atragio de negécios e
garantia das transacoes econdmicas, como as relativas & confiabilidade da Justiga,
as garantias tributdrias®® e A estabilidade monetdria. Neste aspecto, somente a
transparéncia das relagfes pode assegurar a segurancae confiabilidade buscada pelo
mercado, e imprescindivel para a manutengfio do equilibrio administrativo.

Como bem lembrado pelo Professor Ricardo Lobo Torres," “o dever de trans-
paréncia incumbe ao Estado e & Sociedade. A sociedade deve agir de tal forma
transparente que no seu relacionamento com o Estado desapareca a opacidade dos
segredos e da conduta abusiva fundada na prevaléncia de forma sobre o contetido
dos negdcios juridicos. O Estado, por seu turno, deve revestir a sua atividade
financeira da maior clareza e abertura, tanto na legislagdo instituidora de impos-
{os, taxas, contribuicdes e empréstimos como na feitura do orgamento e no controle
da sua execugdo”.

Desta forma, a transparéncia nio pederia ser excluida do direito orcamentdrio
tendo em vista a busca dos valores éticos, ressaltados no tépico anterior, que criam
um ambiente axiolégico propicio para aplicagdo dos principios.

Q principio da transparéncia recomenda que o or¢amento organize as entradas
¢ as despesas com transparéncia e fidelidade®.

Alids, como ressaltado pelo saudoso Professor Aliomar Baleeiro, “o direito de
autorizar as receitas, logo seguido do coroldrio fatal de controle das despesas,
exigia demonstragdo completa e minuciosa de cada tributo e de cada gasto
programado, com especificacdo dos fins e limites, para que 05 Parlamentos nic
fossem ludibriados pelos monarcas e ministros™ .

41 NOZICK, Robert. Anarquia, Estado ¢ Utopia. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 1992, p. 170,

42 Os investimentos internacionais aceitdveis ndo sio de forma alguma a especulaghio do capital voldtil
que corre ao mundo disseminando a bancarrota do paises despreparados para cste tipo de especulagiio
financeira. Para quem se interessar no aprofundamento sobre o iema, vale a pena a visita ao site da Aglio
pela Tributagio das Transagfes Financeiras ¢ Apoio aos Cidaddos, movimento iniciado na Franga, em
torno de um programa que reuniu ¢idadios, associagdes, sindicatos e jornais com objetivo de taxar o
capital financeiro especulativo. Hoje estd se consolidando em vdrios pafses, inclusive no Brasil.
Homepage: htp://www.attac.org/brasil/index1.htm

43 Desde 1995 com o Projete de Emenda Constitucional n* 175, aguarda-se a reforma tributdria
brasileira.

44 Conferéncia promovida pelo IDEPE/IBET, j4 citada,

45 Cf. TORRES, Ricardo Lobo in Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributdrio, volume
V: O Orgamiento na Constituicio- 2° ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p.258.

46 Ob, cit. p. 420,
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O célebre autor nos ensina que, nos séculos XVII ¢ XVIII, a opinidio piblica
contemplava com justificado horror as despesas ptiblicas, pois o povo ji estava
cansado com as despesas com guerras de puro interesse dindstico. As aventuras dos
reis de Franga, com as famosas batathas de La Valliére, Montespan, Maintenon,
Dubarry ¢ Pompadour e as dissipagies de Maria Antonieta, concorreram para
explicar a hostilidade dos contribuintes que niio recebiam nenhum proveito desta
forma opressora e parasitiria de governo®.

O orgamento, neste cendrio histérico, floresceu como um escudo para a defesa
dos contribuintes pata conter as despesas e manter o equilibrio entre a receita ¢ a
despesa, :

Hoje em dia, o principio da transparéncia fiscal veio a auxiliar o controle
orgamentdrio, pois néio hd como realizd-lo sem que as regras sejam claras, trans-
parentes.

A Constituigfo de 1988 néo traz explicitamente o principio da clareza ou da
transparéncia, mas podemos depreendé-lodo artigo 165, pardgrafo sexto, quedispde
que o projeto de lei orgamentdria serd acompanhado de demonstrativo regionalizado
do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isengbes, anistias, remissoes,
subsidios e beneficios de natureza financeira, tributéria e crediticia; do artigo 70,
que trata da fiscalizagio contébil, financeira, orcamentsria, operacional e patrimo-
nial do Estado; e do artigo 150, pardgrafos quinto e sexto, que tratam do esclareci-
mento acerca dos impostos que incidem sobre mercadorias e servigos e da condigiio
de ser editada lei especifica para a concessiio de subsidio, isengfio, redugiio de base
de c_z’llculo, anistia ou remissdo relativos a impostos, taxas ou contribuiges, tes-
pectivamente,

Assim sendo, podemos verificar que a transparéncia é imprescindivel para o
equilibrio orgamentirio, controle de abusos e confianga nas relacdes econdmicas.

I'V — A Transparéncia na Lei de Respensabilidade Fiscal

A Lei Complementar n.” 101, de 4.5.2000 teve come objetivo além de ser uma
diretriz para conter o endividamento dos entes publicos, com a contengio de
despesas e aplicagfio racional das receitas, veio também fornecer maior seguranga
e equilfbrio nas transagBes, em face do risco apresentado pelo Estado Subsididrio,
como ji discorremos,

Para o Professor Diogo de Figusiredo Moreira Neto “somente através da
restauragdo da realidade or¢amentdria, podem ser controlados ¢ até reduzidos a
niveis suportdveis os trés vilGes das finangas piblicas: o déficit piblico, que ocorre
quando os governos gastam mais do gue arrecadam; a divida piblica, que é a
expressio do déficit que se transfere de um or¢amento para o outro, prefudicando
novos programas que poderiam ser executados; e o endividamento piiblico, que se

47 Ob, cit. p. 420,
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instala, cronicamente, no processo de acumulacdo da divida piblica e passa a
absorver cada vez mais recursos piblicos para seu servigo e amortizagdo.

Esses trés viloes — déficit, divida e endividamento piiblicos — sobreviveram e
prosperaram, alimentados por hdbitos financeiros atrasados e nocivos, de prdtica
comum na Administracdo Priblica brasileira, mantidos pela baixa gualidade e,
sobretudo, pela irresponsabilidade de gestores piblicos, que ndo estdo preocupa-
dos com eficiéncia administrativa, mas com sua ‘eficiéncia’ eleitoreira, na con-
dugdio de prdticas patrimonialistas, paternalistas ¢ demagdgicas”.

Na verdade, o administrador piiblico nunca se importou muito com a equalizagio
dos gastos com as receitas orgamentdrias, sempre imaginado que, como instrumento
formal, o orgamento servia somente para atender o formalismo econdmico e néio
para aplicagio pritica. Em razio disto, nfo ¢ dificil encontrar Estados com um
grande endividamento interno, em atraso no pagamento de precatérios, etc. Afinal,
a técnica costumeiramente utilizada era a da rolagem da divida, gerando o desequi-
librio eptre as geragBes futuras, que j4 cresciam com o fardo do endividamento. O
Estado, conhecido come “mau pagador”, também perde nas relagdes privadas, pois
sua fama faz com que os pregos dos servigos oferecidos pela iniciativa privada ja
venbam acrescidos dos prejuizos, gerados pela possibilidade de falta de pagamenio
das obrigagtes estatais.

Por sua vez, o contribuinte que nio & esclarecido da importéncia de pagar seus
tributos, e onde os recursos sio aplicados, sente-se livee para a pritica de atos que
o eximam deste dever fundamental.

A globalizaciio, coma jé descrevemos, amplia os mercados e a competitividade
entre os pafses para atrair novos recursos, Sem a definigio de regras claras para a
atuagio, o capital estrangeiro nfio se sente estimulado para o investimento no Pais.
Isto é uma realidade, alids a globalizagio é uma realidade, portanto, mais importante
do que criticd-la é saber de qual maneira podemos ingressar nesta comunidade
global sem grandes perdas.

Neste clima de inquietagio e de necessidade de mudangas surge a Lei de
Responsabilidade de Fiscal, que mesmo sendo influenciada pela legislagio de um
Pais centralizador do poder nas mdos do Executivo, com € na Nova Zelfindia, jd
conseguiu atingir algo, que pouco se conseguia quando o assunto era 0 orgamento
piiblico: o debate.

Sobre alguns aspectos técnicos da lei, ensina-nos o Professor Ricardo Lobo
Torres*® que “Q Fiscal Responsability Aci da Nova Zeldndia, que recepcionamos
por intermédio da LRF, proclama o principio da prudéncia (art. 4.2.), que expressa
a necessidade de: a) redugdo total dos débitos da Corea ‘a niveis prudentes’ (fo
pradent levels); b) manutengdo do débito no nivel prudente (prudent levels) assim

48 Torres, Ricardo Lobo no artigo: Alguns Problemas Econdmicos e Pollticos da Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal, in “Aspectos Relevantes da Lei de Responsabilidade Fiscal, $3o Paulo: Dialética,
2001, p.281.
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alcancado; ¢} gerenciar prudentemente os riscos fiscais que ameagam o Estado
(managing prudently the fiscal visks facing the Crown). O Projeto de Lei Com-
plementar 18799 incorporou acriticamente os dispositivos neozelandeses, sem as
necessdrias adaptagbes ao verndculo (art. 6°): ‘Il — a limitagdo da divida a nivel
prudente’; ‘VI - a limitagdo de gastos continuados a nivel prudente’; “IX — a
administragdo prudente de riscos fiscais, assim entendidos os passivos contingentes
e os efeitos de eventos imprevisios que possam afetar as contas piblicas’. O
substitutivo do Deputade Pedro Nevais, de 15.12.99, extirpou do Projeto todos
esses subprincipios e anglicismos.”

Acerca dos novos termos previstos da lei, ensina-nos o mestre que “Ruth
Richardson, ex-Ministra das Financas da Nova Zeldndia (1990-1993), oferece a
seguinte explicagdo de accountability: “o conceito de accountability precisa ser
tdo fundamental para o setor piblico quanto o é para o setor privado. Para ter
sentido, a accountability precisa envolver niveis especificos de desempenho, liber-
dade administrativa para buscar os resultados e sangdes por falhas. Portanto, uma
relacdo efetiva de accountability exige: especificagiio antecipada dos niveis de
desempenho; autoridade para determinar como os recursos serdo empregados
para preduzir os resultados desejados, um processo de avaliacdo para saber se 03
resultados foram obtidos”*.

Especificamente sobre o principio da transparéncia positivado na LRF podemos
destacar, para posteriores comentdrios, os artigos 1°, pardgrafo Gnico, ¢ 48 da Lei
Complementar n.® 101/2000:

“Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece novmas de finangas piiblicas
voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal, com amparc no
Capitulo II do Titulo VI da Constituicdo.

§ I° A responsabilidade na gestiio fiscal pressupbe a acdo planejada e
transparente, eml que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de
afetar o equilibrio das contas piblicas, mediante o cuinprimento de
metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e
condicdes no que tange a remiincia de receita, geragdo de despesas com
pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobilidria,
operagdes de crédito, inclusive por antecipagdo de receita, concessdo
de garantia e inscrigdo em Restos a Pagar.

................ PR 1) 1 1 1:7:) 1< AUDUPIURURN

Art. 48. Sio instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais
serd dada ampla divulgagdo, inclusive em meios eletrdnicos de acesso
piblico: os planos, or¢amentos e leis de diretrizes or¢amentdrias; das

49 Conferéncia mencionada.
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prestagdes de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatdrio Resumi-
do da Exccugdo Orgamentdria e o Relatério de Gestdo F iscal; e as
versoes simplificadas desses documentos.

Pardgrafo inico. A transparéncia serd assegurada também mediante
incentivo & participagéio popular e realizagdo de audiéncias piblicas,
durante os processos de elaboragdo e de discussdo dos planos, lei de
diretrizes orcamentdrias e or¢amentos.”

O pardgrafo primeiro do artigo primeiro da LRF jd adianta que a lei veio a
prevenir riscos e corrigir desvios capazes de afetar o equilibtio da contas piblicas.
Destacamos o controle da divida consolidada e mobilidria, que tem a definiglio do
artigo 29 da mesma lei, e a concessdo de garantia e inscrigio em restos a pagar, que
tem definigiio nos artigos 36 e 37 da Lei 4.320/64°".

Questio interessante no que se refere aos restos a pagar ¢ a da manutengfio do
artigo 42 com o veto do artigo 41, que impedia a pritica do endividamento das
geragles futuras. Agora, a vedagiio s atinge o perfodo eleitoral.

O artigo 48 da LRF dispde que deverd ser dada ampla divulgagiio da gesido
fiscal, inclusive por meios eleirdnicos de acesso piiblico, o que inclui a Internet®!.
Qcorre que, se nem toda a populagio tem acesso sequer a0 Didrio Oficial, o que se
dir4 da Internet? Os meios de divulgagio devem atender o médximo possivel de
camadas da populacfio, com a divulgagio em jornais de grande circulagiio, a fim de
bem atender ao principio da transparéncia,

O dever de prestar contas, também incluido no artigo, ¢ considerado um principio
constitucional sensivel, com previsio no artigo 34, inciso VI, alinea d, da Constituicio
da Reptiblica de 1988, que se niio observado dd azo a aglio interventiva.

O pardgrafo tinico do artigo 48 consolida o princfpio da participagfio politica
estudado neste trabalho, que pode ser efetivado através do Orcamento Participati-
vo'?, das Audidnecias Piblicas® ¢ mesmo através do controle de irregularidades,
através de dentncia perante o Tribunal de Contas®, pelo cidadgio, partido politico,
associacio ou sindicato.

Y - Conclusio

O principio da transparéncia fiscal, derivado do principio da publicidade, € a
maior garantia que possui a sociedade, no mbito fiscal, pata a preservagic do

50 Sabre os restos a pagar, ver arts, 25,1V, 42, 50,V, 53, 55,1, b, ¢ 59, II, da LRF.
51 Leia-se, a propdsita a Lei n.°9.755/98, que dispde sobre a criagio de uma fomepage pelo Tribunal
de Contas da Unifio, para divulgagio de dados e informagdes.

52 ¥Yide artigo 29, inciso XII, da CRFB/88,
33 Sobre o tema MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo in Mutacdes do Direite Administrativo, Rio
de Janeiro: Renovar, 2000, pp.199-221.

54 Art.74, § 2°, da CRFB/88.
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Estado Democritico de Direito, que além de ser um Estado que suporta as préprias
leis ainda deve garantir a legitimidade em svas decisdes, para o atendimento do
interesse pablico.

O interesse pliblico, entretanto, ndo € a idéia de realizagio dos governantes, néio
¢ soma de interesses coletivos, e néo & tdo-somente a protegio dos interesses da
minoria¥. Cabe buscd-lo na sociedade civil organizada, que definird seus praprios
interesses, propugnando por uma participagiio nfio sd representativa, mas também
administrativa baseada no controle dos atos administrativos, na colaboragfio na
tomada de decisdes e no estabelecimento de metas de desenvolvimento, a serem
fomentadas pelo Estado.

Enfim, nfio basta aceitar que o voto seja a dnica forma de participagio popular,
delegando a escolha das prioridades orgamentdrias do povo para o representante
eleito. Ndo devemos nos limitar a eleger quem ird nos administrar, e sim, devemos
nos preocupar como serd realizada a administragio, buscando a maior legitimagio
das escolhas orgamentdrias pela participagiio da populagiio na administraciio.

Niterdi, junho de 2001

55 Para um estudo aprofundado sobre o conceito de interesse piblico veja-se MOREIRA NETO, Diogo
de Figneiredo in Curso de Direito Administrativo, 11* edigio, Rio de Janeiro: Forense, 1999,
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