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RESUMO

A importancia deste trabalho sobre a efetividade da Lei de Responsabilidade
Fiscal estd no seu foco, a se estudar, identificar, analisar e demonstrar a
situacdo do cumprimento da Lei em alguns municipios da Bahia, visto que
alguns deles ndo tém condicdes de cumprir fielmente os ditames da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF). Neste sentido, esta pesquisa através de
métodos apropriados e seguindo uma abordagem histérico-juridico-social,
tracou um panorama da evolugdo da administragdo como ciéncia ao longo do
tempo, incorporando a forma publica de gerenciar o Estado.
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ABSTRACT

The importance of this work on the effectiveness of the Law of Fiscal
Responsibility is in its focus, if to study, to identify, to analyze and to
demonstrate the situation of the fulfilment of the Law in some cities of the Bahia,
since some of them do not have conditions to fulfill to the scratch the ditames of
the Law of Fiscal Responsibility (LFR). In this direction, this monograph through
appropriate methods and following a description-legal-social boarding, traced a
panorama of the evolution of the administration as science throughout the time,
incorporating the public form to manage the State.

KeyWords: Effectiveness; Law of Fiscal Responsibility; Applicability; Public
administration; human dignity.

1. INTRODUCAO

Tem-se como tema deste trabalho, a efetividade da Lei de Responsabilidade

Fiscal a luz da clausula principiolégica da Dignidade da Pessoa, levando-se em
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consideracdo o a analise econométrica do percentual de cumprimento dos
indices constitucionais de saude e educagcdo em seis Municipios do Estado da
Bahia, quais sejam, Salvador; Feira de Santana; Porto Seguro; S&o Francisco
do Conde; Queimadas e Nilo Pecanha? no marco temporal do ano de 1994 ao
ano de 2006.

Sopesados todos esses dados, o foco principal desta pesquisa recaiu sobre a
observagdo do real cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
nestes municipios. Questionou-se, até que ponto estes municipios baianos tém

cumprido o que determina a LRF.

Nesse sentido, tomou-se como hipétese a premissa de que nem todo municipio
baiano tem a estrutura necessaria e adequada de materiais e, principalmente

de pessoal para fazer cumprir a referida Lei como dispde a norma juridica.

Assim, objetivou-se pesquisar, identificar, analisar e demonstrar a maneira
como cada municipio estudado buscou cumprir a LRF, tendo em vista o0s
parcos recursos dos municipios, bem como analisar como cada municipio
buscou enquadrar-se, a partir dos anos 90, de forma juridicamente adequada

as novas idéias implementadas para a administracdo orcamentaria publica.

A Lei de Responsabilidade Fiscal tem trouxe em seu bojo uma peculiar
importancia ndo sO para a Administracdo Publica como para a sociedade
brasileira, pois a partir dela o destino do dinheiro publico tornou-se mais
transparente. Ademais, a sua criacdo ensejou a publicacdo da Lei 10.028/2000,
a qual trouxe a responsabilizacéo criminal dos gestores pela ma gestéo fiscal, o
gue inegavelmente conferiu a Lei de Responsabilidade Fiscal valor singular na
historia das financas publicas no Brasil. Portanto, esta pesquisa deve-se a
repercussao que a Lei de Responsabilidade Fiscal obteve no ambito juridico-

econdmico.

Nessa linha de inteleccdo, tem-se a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
como um marco na ordem juridico-econdmica do Brasil, a qual vinculou os

indices constitucionais de gastos minimos com a salude e a educacdo aos

? Nao houve pretenséo de se produzir dados estatisticos com a selecdo desses seis
municipios, mas tdo-somente utiliz4-los com o fito de empreenderem nesta monografia um
cunho ilustrativo capaz de embasar a analise tedrica e juridica realizada pela autora.



requisitos legais para a realizagdo de transferéncias voluntarias por parte dos
Entes, a efeito do que dispde o art. 25, 81, IV, alinea “a”, da Lei Complementar
101/2000.

Diante do exposto, faz-se necessario analisar juridicamente a efetividade, a
eficacia social3, a aplicacdo desta Lei ante ao cenério politico brasileiro atual,
apos seus dez anos de criacdo a luz do que a clausula principiologica da
Dignidade da Pessoa Humana preleciona. O contexto brasileiro, ao qual a sua
origem esta vinculada, de descontrole orcamentéario, de catastréfico processo
inflacionario justifica a sua elaboracdo. Entretanto, atualmente a realidade
econbmica do Brasil, frente & sua crise politica, impede constatar o implemento
de um dos objetivos mais importantes da Lei de Responsabilidade Fiscal, qual

seja, o de conferir a Administracao Publica maior credibilidade.

Imperioso se faz, ainda ressaltar que este trabalho buscou tracar o perfil das
financas publicas dos municipios do Estado da Bahia a luz do Postulado da
Dignidade da Pessoa Humana, sob os ditames do neoconstitucionalismo,

enquanto marco tedrico.

2. PERSPECTIVAS HISTORICAS, EVOLUCAO, CONCEITOS, DEFINICOES
DE ADMINISTRACAO PRIVADA E PUBLICA E O
NEOCONSTITUCIONALISMO

O estudo da Administracdo € um desdobramento da histéria das
transformac6es econbmicas, sociais e politicas das varias culturas existentes
no mundo, bem como das necessidades que o homem tem em sua natureza

gue precisam ser satisfeitas através de esforcos coletivos organizados.

* Pela eficacia sociolégica ou social considerar-se-a eficaz a norma que encontrar na realidade
social e nos valores positivos as condi¢gdes de sua obediéncia. (Diniz, 1997, P. 63).



Ao longo de sua histéria, 0 homem sentiu necessidade de se organizar para as
campanhas militares, para resolver problemas familiares, para administracéo
governamental e para operacionalizar suas crengas religiosas. Decorre dai as
primeiras no¢des de organizacao. Até a era relativamente limitada nas funcdes

administrativas.

Ao se examinar a histéria da humanidade, com suas grandes construcdes,
como as Piramides do Egito, os Jardins Suspensos da Babilonia, a Muralha da
China, pode-se imaginar uma pratica eficiente, das funcbes gerenciais. Assim,
alguns principios administrativos da Antiguidade, sdo até os dias atuais,
defendidos e utilizados por grandes teoricos da administracao.

Nesse sentido, pode-se deduzir que 0s antigos egipcios para erguerem uma
piramide com mais de cinquenta metros de altura, com duracdo de 20 anos e
usando, aproximadamente 100 mil escravos, adotaram alguns métodos
sofisticados para a época, quais sejam, divisdo do trabalho entre pessoas e
departamentos, previsao e planejamento. Logo, presume-se que surge dai a

funcao de "administrador"”, para coordenar os empreendimentos estatais.

Trés aspectos que regem a vida moderna contemporanea, no entanto foram
esquecidos ou ignorados pelos egipcios: tempo, dinheiro e satisfacdo do

trabalhador.

Na Grécia Antiga, Socrates observou que a habilidade gerencial era transferivel
entre a esfera publica e a privada, diferindo apenas na magnitude. Em sua obra
Metafisica, Aristételes desenvolveu a tese de que a realidade € apreendida
através da percepcdo da razdo. Rejeitando o misticismo, tornou-se o pai da
Metodologia Cientifica, estabelecendo os fundamentos intelectuais do
Renascimento e da ldade da Razdo. O espirito cientifico de investigacéo

formou a base da geréncia cientifica.

Entre os povos da Antiguidade, o Estado regulava todos os aspectos da vida
econdmica: determinava as tarifas comerciais; armazenagem; regulava as
corporacfes e usava estes rendimentos para a guerra. Organizacdes de
grande porte eram proibidas por qualquer motivo que néo fosse a execucao de
contratos publicos. Sobre a organizacdo autoritaria, existem dois conceitos

fundamentais: disciplina e funcionalidade. Sua contribuicdo fundamental foi a



legislacéo e a acédo governamental, manifesta no conceito da ordem. De Roma

veio o Direito, que influenciou os povos e as civilizagdes posteriores.

Claude S. Jorge Jr., em seu livro Histéria do Pensamento Administrativo,

ressaltou que:

A especializacdo na Grécia Antiga foi levada tdo a sério, que o0s
pedreiros ndo afiavam suas préprias ferramentas e Platdo enunciou
que nenhum homem deveria trabalhar com madeira e ferro ao mesmo
tempo, pois nunca seria excelente nem uma, nem em outra atividade.
Na sua "Republica" deu as ciéncias econdmicas a sua primeira teoria
da especializacdo ou da divisdo do trabalho. (JORGE JR. In:
KWASNICKA, 1989, p. 11-15).

Portanto, foram estes principios criados na Antiguidade que nortearam a
evolucdo das sociedades através dos séculos, do periodo medieval ao
mercantilismo, tendo seu grande despertar no principio do século XVI, com as
Grandes NavegacOes e as descobertas de outras terras e outros povos,
através da navegacao e das invencgdes, iniciando-se, 0 que se pode chamar de

primérdios da Revolugéo Industrial.

Entretanto, o direito administrativo como se conhece nos dias atuais, nasceu no
final do século XVIII e inicio do XIX, embora houvessem normas
administrativas anteriormente disseminadas, uma vez que onde existe 0
Estado, existem 6rgéos encarregados do exercicio de funcdes administrativas,
normas estas enquadradas no "jus civile", contemplando todos os demais

ramos do direito, como assina Di Pietro (2000, p23).

Assim sendo, pontua-se que na era medieval ndo havia ambiente propicio para
a evolucao do direito administrativo, devido as monarquias absolutas. Todo o
poder da época pertencia ao soberano. Os cidaddos o obedeciam, pois sua
vontade era a lei. Eram os servos, aqueles que se submetiam a vontade dos
vassalos. (MERK, 1986, p. 83).

Segundo Merk, os reis ndo podiam ser submetidos aos Tribunais. Seus atos
estavam acima de qualquer ordenamento juridico, a que fez originar a teoria da
irresponsabilidade do estado, até hoje usada em alguns sistemas, mesmo apo0s
as conquistas do Estado Moderno, em beneficio de direitos individuais.
(MERKI, 1980, P. 24).



Apesar do que expuseram os autores, de acordo com MELLO (1979), o direito
administrativo nasceu das Revolugbes que fizeram a ruptura do "Ancien
Regime", dominante no século XVIIl, oriundo da Idade Média. So, entdo, foi
cogitado normas delimitadoras da organizacdo do Estado de poder e de sua
acao. Balizas que eram prerrogativas dos governantes em suas relagbes
reciprocas ou com os governados.

Dando-se um salto na histéria, passa-se para a fase dos primeiros estudos
formais. Enquanto teoria de administracdo que se situa nos séculos XIX e XX,
surgiu a chamada "Administracdo Cientifica", com a Publicacdo dos Principios
da Administragéo Cientifica, em 1911, por Frederick Winslow Taylor.

Seu trabalho foi desenvolvido durante sua estada nas empresas Midvaley e
Bethleen Steel, como engenheiro, a partir de suas necessidades de melhorar a
gualidade do produto e reduzir os custos de producdo, idéia associada a
produtividade (KWASNICKA, 1989, p 16).

Segundo Taylor, esses problemas decorriam de falta de padrdes de
desempenho e eficiéncia e a necessidade de orientacdo para tomadas de
decisdo mais consciente e dirigida para problemas especificos, que geravam
baixos niveis de interacdo entre o operario e o0 sistema produtivo. Para tanto,
Taylor criou os principios administrativos, atingindo com eles, seus objetivos

basicos, inspirando outros autores a desenvolverem estudos mais especificos.

A partir dai, abriu-se um espaco para as novas idéias. Henri Fayol, em sua
obra General and Industrial Management, introduziu aquilo que hoje é chamado
de "Processo Administrativo": planejamento, organizacdo, comando,
coordenacao e controle. Max Weber criou uma teoria de estrutura de poder e
autoridade, que denominou de "Escola Burocratica”. Oliver Sheldon escreveu o
livro Filosofia da Administrac&o, reconhecendo a responsabilidade e a ética da
administracdo perante a sociedade. Marco histérico no surgimento das

abordagens tedricas.

Na esfera publica, os modelos administrativos traduziram, numa escala nao
proporcional ao desenvolvimento humano, os anseios da sociedade, ainda que
de uma forma generalizada, conforme se depreende do percurso cunhado pela

Administracédo Publica ao longo da histéria:

a) Administracdo Publica Patrimonialista, o aparelho do Estado funciona como

uma extensdo do poder do soberano e seus auxiliares. Neste tipo de Gestao
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Plblica, os gestores tinham status de nobreza real. Os cargos eram
considerados prebendas. A "res publica® ndo era diferenciada das "res
principais". Dai a corrupcdo e o nepotismo serem inerentes a esse tipo de
Gestdo Publica com o advento de uma contextualizagdo historico-democratica
e cidade, ndo ha& mais lugar para a Administracdo Patrimonialista.
(FIGUEIREDO, 1978, p. 86-95).

b) Administracdo Publica Burocrética - surgiu na segunda metade do século
XIX. Epoca do Estado Liberal. Era uma maneira de combater a corrup¢éo e o
nepotismo patrimonialista. Tem-se como seus principios orientadores do seu
desenvolvimento a profissionalizacdo, a idéia de carreira, a hierarquia
funcional, a impessoalidade, o formalismo, o poder racional-legal. Para se
evitar a corrupcao e o nepotismo, parte-se, a priori, de uma desconfianca. Dai a
necessidade de controles rigidos dos processos, como por exemplo, na
administracdo de pessoal, nas compras e no atendimento as demandas. A
gualidade fundamental da Administracdo Publica burocratica é a efetividade no
controle dos abusos; seu defeito, a ineficiéncia, a auto-referéncia, a

incapacidade de voltar-se para o servi¢o dos cidadaos, vistos como clientes.

c) Administracdo Publica Gerencial - segundo Caetano, surgiu na segunda
metade do século passado, como resposta a expansdo das funcdes
econbmicas sociais do Estado e, também devido ao desenvolvimento
tecnolégico e a globalizagdo da Economia. A partir desse novo modelo
gerencial, percebe-se a necessidade de reduzir custos e aumentar a qualidade
dos servicos publicos, sendo o cidadao, o beneficiario. A reforma do aparelho
do Estado passa a ser orientada pelos valores da eficiéncia e qualidade, bem
como pelo desenvolvimento de uma cultura gerencial nas organizacfes
(CAETANO, 1977, p. 137).

Assim, esse novo modelo de gerenciamento publico constitui, até certo ponto,
um avanco do rompimento com a Administracdo Publica burocratica. Embora,
esta ainda, conserve alguns principios burocraticos, € muito mais flexivel, a
exemplo de admissdo segundo os méritos, de adocao de sistema estruturado
de remuneracdo, avaliacdo do desempenho. O controle concentra-se nos

resultados, o que se reporta a abordagem privatista de administracao.



A estratégia configura um instrumento indissociado do modelo contemporaneo
de gerenciamento publico, a qual consiste em voltar-se para a definicdo dos
objetivos que o gestor publico devera atingir em sua unidade, para garantia de
autonomia do administrador com relagdo aos recursos humanos, materiais e
financeiros que lhes forem colocados a disposi¢do. Isso servird de base
"posteriori" do controle dos resultados. (TACITO, 1958. R.D.A. jul./set).

Vé-se, entdo, que a Administracdo Publica Gerencial inspirou-se nos principios
basilares da administragcdo de empresas privadas. Entretanto, a receita do
Estado deriva dos tributos, de contribuicdo obrigatéria e ndo de clientes que o
ramo privado o fazem livremente. Outra diferenca oportuna, € a de que o
mercado controla a administracdo de empresas, enquanto a sociedade, através
dos politicos eleitos e do Poder Judiciario na interpretacéo e aplicacéo das leis
controla, por conseguinte, a Administragcado Publica. Ademais, a administracao
de empresas € voltada para o lucro privado e para a maximizacdo dos
interesses privatisticos, enquanto a Administragcdo Publica Gerencial esta
explicita e diretamente voltada para o interesse publico. (MEIRELLES, 1998, P.

81).

Assim, num confronto entre a administracdo privada e a publica, pontua-se a
definicdo de Taylor (1938), para quem a Organizacdo Administrativa devera ser
estudada e tratada cientificamente, ndo importando seu direcionamento, se

privada ou publica.

O Direito Administrativo, trouxe importantes institutos, enquanto ramo do direito
publico que estuda as funcbes administrativas exercidas pelo Estado,
possuindo especificas caracteristicas a época de cada paradigma entabulado,

conforme se extrai da doutrina Di Pietro (2000, p. 25).

Na realidade, o conteddo do Direito Administrativo varia no tempo e
no espaco, conforme o tipo de estado adotado: no chamado Estado
de Policia, em que a finalidade é apenas de assegurar a ordem
publica, o objeto do Direto Administrativo é bem menos amplo,
porque a intervencao estatal no dominio € menor. O Estado de Bem-
estar, € um Estado mais atuante, ndo se limita a manter a ordem
publica apenas, desenvolve atividades na area da saude, educacao
entre outros.

Estando a Administracdo Publica a ampliar seu contetdo, fazendo crescer a
maquina estatal, vertiginosa ampliacdo dos servicos assistenciais publicos,

abarcando as é&reas de renda, habitacdo e previdéncia social, entre outras,



paralelamente a prestacdo dos servi¢os sociais, o Estado do Bem-estar passou
a intervir fortemente na area econdémica, de modo a regulamentar praticamente
todas as atividades produtivas a fim de assegurar a geragdo de riquezas

materiais em consonéancia com a diminuicéo das desigualdades sociais.

Diante do conteido do Bem-estar social 0 novo modelo de compreensao e
aplicagdo do Direito Constitucional se revela em alguns sistemas
constitucionais surgidos apés a Segunda Guerra Mundial, segundo Santiago
Ariza (2003, p. 239. apud SOARES, 2010, p. 122).

O neoconstitucionalismo como expressdo do pdés-positivismo no Direito
Constitucional designa, apds a metade do século XX, um novo modelo juridico-
politico, qual seja, o Estado Constitucional de Direito no mundo
contemporaneo, cujo simbolo axiolégico e teleolégico € o postulado da
Dignidade da Pessoa Humana.

Ora, como o principio da Dignidade da Pessoa Humana é reconhecido como
basilar de todo um Ordenamento Juridico, as normas constitucionais
norteadoras de um sistema juridico adotado pelo Estado Democratico de direito
nao mais podem restringir-se a um valor meramente programatico ou até
mesmo como um conjunto de recomendacdes ou orientacbes dirigidas ao
legislador tdo somente, mas sim devem ter status de norma juridica, operando

com eficacia direta e imediata.

Com efeito, a supremacia constitucional desponta, assim, como uma exigéncia
democratica, para sintetizar os valores e anseios do povo, titular absoluto do
poder constituinte que originou a Carta Magna, a fonte maxima de producéo da
totalidade do Direito e o ultimo fundamento de validade das normas juridicas,
conferindo unidade e carater sistematico ao ordenamento juridico. (SOARES,
2010, P. 124).

No sistema juridico brasileiro ha uma convergente interpretacdo e aplicacao do
principio constitucional da dignidade da pessoa humana para a tutela e
promocdo dos direitos fundamentais dos cidaddos, a exemplo do direito a
saude e a educacao, direitos fundamentais, a luz do art. 6°, da Constituicdo
Federal, que ora ndo sendo efetivados por falta de aplicacdo do minimo exigido

da receita resultante de impostos na manutencéo e desenvolvimento do ensino



e nas acdes e servicos publicos de saude, ensejam a intervengdo da Unido nos
Estados e no Distrito Federal, consoante art. 34, VII, “e”, da Constituicdo

Federal.

Ademais, ainda como instrumento de controle ao implemento dos direitos
fundamentais a saude e a educacao, a Lei de Responsabilidade Fiscal, objeto
do presente estudo, traz como exigéncia para a realizacdo de transferéncia
voluntéria, o cumprimento dos limites constitucionais relativos a educacao e a
saude, conforme preceitua o art. 25, § 1, “b”, da Lei Complementar 101 de
2000.

Consoante afigurar-se primordial a efetivacdo dos direitos sociais, é que se faz
oportuna a tradugcdo da realidade municipal, no tocante aos mandamentos
constitucionais de cumprimento dos indices de gasto minimo com a saude
(15%) e a educacao (25%) da receita dos impostos, trazidos pelos arts. 198 c/c
Lei Complementar 141/2012 e 212 respectivamente, da Constituicdo Federal,

conforme avaliagdo econométrica abaixo:

Figura 1
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Diante da abordagem econométrica, os Municipios analisados (figura 1) no

periodo de 5 (cinco) anos demonstraram uma média de 60,2% de cumprimento

dos indices constitucionais para gastos com a saude e a educacao.

A Teoria da Reserva do Possivel, cujo fundamento € a razoabilidade da

pretensdo proposta em juizo frente a sua concretizacdo, teve em terras

tupiniquins uma distorcida interpretacdo ancorada na realidade politica deste

Pais, no sentido de que a nado implementacdo dos direitos fundamentais

justificava-se pela argumentacdo da ‘teoria da reserva do financeiramente

possivel’, no sentido de que a escassez de recursos econdmicos justificava a

lacuna na implementacao estatal dos direitos fundamentais prestacionais.

Sucede que esta Teoria dentro dos contornos brasileiros ndo pode ser utilizada

por aqueles gestores, conforme os graficos acima demonstram, que estéo

aguém do indice minimo exigido pela Constituicdo para gastos com a saude e

a educacéao.

Noutro giro, argumentam no sentido de que cumprir os indices constitucionais

significa descobrir outras areas, como a assisténcia social, por exemplo, séo
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alavancados no ambito politico. Alegam ainda, 0s gestores municipais que
utilizar 40% das receitas de impostos com apenas duas engrenagens do
Estado, salde e educacéo, € o suficiente para violar o limite estabelecido pela
Lei de Responsabilidade Fiscal para gastos com pessoal, uma vez que
enquadram-se como despesas de pessoal todos o0s programas de salude e
educacdo estabelecidos pelo Governo Federal, a guisa de exemplos, o
programa SAMU — Servico Moével de Urgéncia, PSF — Programa Saude da
Familia, UPA — Unidade de Pronto Atendimento, CEO — Centro Especializado
em Odontologia, ACS - Agente Comunitario de Saude, ACE - Agente

Comunitario de Endemias, dentre outros.

Entretanto, o desafio do Poder Executivo brasileiro, enquanto aplicador da lei a
luz do caso concreto, € delimitar o sentido e alcance da clausula principiolégica
da dignidade da pessoa humana, estabelecida no art. 1°, Ill, da Carta Magna
de 1988, atividade indispensavel para a materializacdo dos direitos
fundamentais e o exercicio da cidadania, a exemplo de se promover o
desenvolvimento do ensino e acdes e servicos publicos de saude. (SOARES,
2010, p. 141).

Assim sendo, ndo ha argumentos plausiveis capazes de justificar tamanho
descomprometimento politico, cujos agentes se escondem em verdadeiros
tapumes argumentativos. Em sendo o povo titular absoluto do poder
constituinte, as suas alegacdes devem ser refutadas, com tamanha efetividade
capaz de implementar o verdadeiro Estado Democratico de Direito, cujo

respaldo legal trouxe o pds-positivismo.

Estar na Carta Maior, um indice minimo a ser atingido com gastos com saude
e educacéao, é um exemplo de responsabilidade juridico-politica que se deve ter

com a dignidade da pessoa humana.

3. LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

Torna-se facil compreender o surgimento da Lei de Responsabilidade Fiscal
gquando se faz uma digressao e se identifica os fatos que ensejaram a crise

fiscal, que abalou as estruturas da Administracdo Publica de todo o mundo.
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O mercado internacional se encontrara cada vez mais disputado, vivia-se a era
do ouro do capitalismo, em que houve grandes avancos tecnolégicos apés a
segunda guerra mundial. Mas, com a crise do petréleo na década de 70 surge
a necessidade de se repensar o papel do Estado na economia, frente ao alto
indice de desemprego, a elevacao da inflacao, os salarios em queda, a faléncia
das empresas.

O mundo consumia petréleo, grande parte da energia utilizada nesta época era
gerada pelo 6leo diesel. O preco do petréleo era imposto pelas grandes
empresas multinacionais dos EUA e da Europa Ocidental que controlavam o
comércio internacional e conseguiam impor precos baixos aos paises
exportadores de petréleo. Mas, em 1973 a Organizacdo dos Paises
Exportadores de Petréleo (Opep), liderada pelos paises arabes do Oriente
Médio, desestrutura essa hegemonia, anunciando o aumento dos precos do
petréleo (SCHMID, 2001, p. 260).

Dessa forma, esta configurada a crise fiscal que o Estado minimalista nao
conseguia sanar. Na América Latina os efeitos dessa crise foram mais
sensivelmente sentidos por conta da estratégia de crescimento econémico que
utilizavam para acompanhar a modernizacdo econémica que o mundo passava
depois da segunda guerra mundial e incluso nessa situacao esta o Brasil, pais

agrario-exportador, mas também produtor de petréleo:

Nos paises de Terceiro Mundo, a crise mundial foi mais violenta. Para
manter o crescimento econdmico, muitos governos comecaram a pedir
bilhdes de dolares emprestados aos grandes bancos dos EUA e da
Europa. Ficaram devendo fortunas e tinham de pagar juros altissimos.
Dez anos depois, ja nos anos 80, a divida externa (0 que deviam, aos
bancos de outras nacgbes) tinha se tornado uma verdadeira bomba de
sucg¢do a chupar os recursos dos paises pobres. Alids, do outro lado do
cano da bomba de succ¢éo econdmica, estavam os paises ricos. Ou seja,
uma das maneiras que o Primeiro Mundo encontrou para superar a crise
de 1973 foi transferir parte dos prejuizos para nés do Terceiro Mundo.
(SCHMID, 2001, p.261).

O Brasil, seguindo a politica de crescimento econémico, viveu na década de
70, mais precisamente no governo Médici, 0 milagre econdémico, no qual se
observou a modernizagdo da induastria, investimentos estrangeiros, mas

também a concentracdo de renda e o aumento da divida externa.

O modelo econdmico brasileiro neste contexto, "consistiu em tirar rendas da

populagdo mais pobre, especialmente dos trabalhadores, e transferi-las aos
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mais ricos, a uma minoria que passou a consumir cada vez mais produtos
luxuosos". Essa transferéncia de renda acirrou as desigualdades sociais
devido, especialmente as altas taxas de inflacdo, sempre superiores aos
aumentos salariais. (VASENTINI, VLACH, 1998, p.91).

Paralelo a essas questdes econdmicas, o mundo na década de 70 passava
pela era das ditaduras, lidando com o pensamento de que a liberdade nédo
resolvia as necessidades da sociedade, muito pelo contrario, so6 fazia acirrar as
estratificacbes sociais. Com isso, entendiam que o Estado precisava de

autoridade para guiar a sociedade.

Tendo em vista o cenario econémico mundial e a crise do Estado, se buscou
transformar o papel do Estado diante da economia. Mas, utilizando o
neoliberalismo para tentar "restabelecer o desequilibrio fiscal e equilibrar o
balanco do pagamento dos paises em crise" (CLAD), sO fez acirrar ainda mais

0s problemas sociais vigentes da época.

Os anos 80 e 90 foram marcados pelas consequéncias da crise fiscal. O
cenario da maioria dos paises da América Latina foi marcado por experiéncias
semelhantes, pois de modo geral, cairam as ditaduras e 0s novos governantes
eleitos adotaram medidas econdmicas neoliberais. Sistema que provocou

desemprego e o aumento da pobreza. (SCHMID, 2001, p 324).

Os paises que compdem a América Latina ndo obtiveram muito éxito com a
primeira rodada de reformas no Estado com a implementacdo de medidas
neoliberais, visto que sdo paises marcados pela auséncia de condi¢bes
minimas de sobrevivéncia, a qual decorre de fatores que formam o tripé
problematico latino americano, conforme expde no seu relatério, o Centro

Latino Americano de Administracéo para o Desenvolvimento (2007):
a) Nao ha consolidacdo da democracia;

b) A falta de desenvolvimento capaz de assegurar, em pé de igualdade, a

competitividade no mercado econémico mundial;
c¢) A desigualdade social econdémica.

Portanto, as reformas até entdo realizadas resolveram apenas a questdo da

estabilizacdo econémica, uma vez que o desenvolvimento ndo foi retomado
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com firmeza; a concentragdo da renda nao foi revertida e a democracia ainda

nao se consolidou, consoante entendimento do (CLAD).

Dessa forma, em arremate sequencial, o século XX para a economia mundial
foi marcado pela crise do petréleo, fato que ensejou a crise do capitalismo e
por consequéncia a crise do Estado, gerando discussbes sobre o papel do

Estado na economia.

O século XXI, portanto, veio com a proposta de modificar este quadro, neste
contexto se elabora o projeto de lei que ensejou, no Brasil, a Lei de
Responsabilidade Fiscal no ano de 2000. Tem-se como influéncia externa
decisiva para a producédo da Lei de Responsabilidade Fiscal, a mudanca do
cenario internacional fiscal nos paises como a Nova Zelandia, jA que deu o
primeiro passo no mundo para a demonstracdo de um novo padréo fiscal em
1994 (FIGUEIREDO, et. al. 2001, p. 18).

O Fundo Monetario Internacional (FMI), por ter sido criado com a finalidade de
zelar pela estabilidade do sistema monetario internacional em 1945
(WIKIPEDIA, 2007, p. 01), ndo poderia permitir o descontrole fiscal em que se
encontrava a economia mundial e por isso em 2001 elaborou o Codigo de Boas
Praticas para a Transparéncia Fiscal, estabelecendo um padrédo geral de
transparéncia. Objetivava, pois, manter o equilibrio entre receita e despesa,
dando maior atencéo as limitacdes legais quanto a despesa, uma vez que pode
ser esta mais facilmente manipulada pelos gestores sob a chancela dos

interesses particulares.

No cenario anterior a LRF, tinha-se a Lei Complementar, n°. 82 em 1995, e a
Lei Complementar n° 96 em 1999, denominadas de Leis Camatas | e I,
respectivamente. Ambas disciplinavam os limites das despesas com o
funcionalismo publico, na forma do art. 169, da Constituicdo Federal, ou seja,

traziam em seu bojo o objetivo de limitarem a atuacéo desordenada do Estado.

N&do obstante terem emprestado importante contribuicdo para o cenario
financeiro publico, ndo vigoraram, porque s6 alcancavam o Poder Executivo,
nas esferas de governo federal, estadual e municipal, deixando legalmente

descoberto as referidas despesas dos Poderes Judiciario e Legislativo.
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Ademais, estas leis complementares ndo trouxeram em seu bojo mecanismos
de controle e de sancdes aos gestores, disciplinando tdo-somente sobre as
despesas com pessoal, diferentemente do que apresenta a Lei de
Responsabilidade Fiscal. Na LRF a despesa com o funcionalismo Publico
representa apenas um capitulo da Lei dentre dez que a compde, fator este que

a torna mais completa.

A Lei 4.320 de 17 de margo de 1964, denominada de Lei Geral do Orgamento,
também j& dispunha sobre a atividade financeira do Estado no ambito contabil,
por trazer normas-regras de regulacdo do orcamento Publico, delineando todas
as nuances da contabilidade Publica, aglutinando num dnico sistema de

controle o orgamento e a contabilidade.

No entanto, o Diploma do orcamento ndo trazia as normas basilares que sao
de precipua importancia para as financas publicas, tais como o principio
orientador da gestdo orcamentéaria que traz a Lei de Responsabilidade Fiscal,
gual seja: o Principio da Transparéncia, por exemplo, o qual em sendo violado,
0 gestor sera responsabilizado, uma vez que a responsabilidade na gestéo
fiscal pressupde a acdo planejada e transparente, sob pena de incorrer, 0
gestor municipal, no crime de responsabilidade, conforme o artigo 4°, VII do
Decreto-Lei n°. 201/1967, dentre outras.

O codigo dos controladores publicos, a Lei 4.320, entrou em vigor em 1964
como lei ordinaria, mas fora recepcionado pela Constituicdo Federal como Lei
Complementar, sendo, entédo, aplicada subsidiariamente no que ndo couber a

Lei de Responsabilidade Fiscal.
3.1 A COMPATIBILIDADE DA LRF COM A CF/88

A inconstitucionalidade da Lei de Responsabilidade Fiscal, consoante artigo 2°,
VIII da Lei n°. 9868 de 1999 foi questionada dentre os legitimados, por alguns
partidos politicos, que reflete, sob claros interesses em afastar a sua

aplicabilidade, o perfil capcioso da maioria dos gestores no Brasil.

A Lei de Responsabilidade Fiscal traz procedimentos técnicos que
comprometem a atuacdo dos gestores que gastam desordenadamente o
dinheiro publico, e implica na responsabilizacdo dos gestores transgressores

nas esferas civel, administrativa e penal, corroborando para o famigerado
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entendimento no ambito politico de que n&o é interessante ter no ordenamento

juridico brasileiro uma Lei de tal monta.

Diante deste contexto, buscou-se levantar vicios formais e substanciais,
consignando-os na ADI 2238, com o fito de fundamentar as alegacdes de
inconstitucionalidade da Lei de Responsabilidade Fiscal.

O projeto de lei, no seu texto original aduzia que a LRF no seu artigo 1° iria
regular somente os incisos I, Il, ll, IV do artigo 163 da Constituicdo Federal®, o
gue ensejaria mais uma alegacéo de inconstitucionalidade da Lei, visto que o
STF na ADIN n. 4-7/Distrito Federal declarou a inconstitucionalidade da norma
gue regulasse apenas incisos, paragrafos em detrimento de um artigo,
privilegiando um s6 tema de um mesmo artigo. Entretanto, o texto aprovado da
LRF refere-se ao regulamento de todo capitulo Il, do Titulo VI, o qual
compreende dentre outros, o artigo 163 na sua totalidade.

Dessa forma, muito embora discorra a Lei de Responsabilidade Fiscal
restritamente sobre assuntos que envolva a gestao das entidades publicas, no
gue pertine as finangas publicas, ndo estaria o legislador com o fito de conferir
aos incisos V, VI e VIl do art. 163, menor importancia. Desejava-se, no entanto
sistematizar o tema de acordo a entidade que estava a administrar o dinheiro
publico, visando, pois uma melhor operacionalizacdo da LRF, sob o argumento
de que se a Lei de Responsabilidade Fiscal viesse a tratar dos incisos V, VII,
VIII do art. 163, estaria adentrando no ambito das instituicbes financeiras,
guanto a administracdo das financas publicas, o que inevitavelmente implicaria

numa complexidade ainda maior da LRF, uma vez que se estaria ampliando o

* Art. 163. Lei complementar dispora sobre:

| - financas publicas;

Il - divida publica externa e interna, incluida a das autarquias, fundagbes e demais entidades
controladas pelo Poder Publico;

Il - concessao de garantias pelas entidades publicas;

IV - emissdo e resgate de titulos da divida Publica;

V fiscalizacéo das institui¢cdes financeiras;

VI - fiscalizacdo financeira da administracdo publica direta e indireta; (Redagcdo dada pela
Emenda Constitucional n°. 40, de 2003)

VII - operacdes de cambio realizadas por 6rgdos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios;

VIII - compatibilizacdo das fungdes das instituicdes oficiais de crédito da unido, resguardadas
as caracteristicas e condi¢cdes operacionais plenas das voltadas ao desenvolvimento regional.
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plano de alcance da responsabilidade fiscal para os agentes das instituicoes

financeiras.

Ante o0 exposto, o Supremo Tribunal Federal rejeitou a arguicdo de
inconstitucionalidade formal da lei, em sua totalidade, refutando o argumento
de que o projeto teria que ter disciplinado por inteiro o artigo 163 da
Constituicdo Federal.

O Principio Federativo que confere, no ambito do Direito Tributario, as esferas
de governo, facultatividade da instituicao de tributos, ndo é contrariado pelo
artigo 11 da Lei de Responsabilidade Fiscal, uma vez que esta incentiva, com a
arrecadacao de impostos, a autonomia dos entes, minorando assim a
dependéncia financeira dos entes hipossuficientes em relacdo aqueles de
maior envergadura. (SOUSA, SOUSA, 2007).

Preserva-se, portanto, com a Lei de Responsabilidade Fiscal, a higidez do
Principio Federativo, ao se estimular a arrecadacdo de todos os tributos.
Portanto, quanto maior a receita dos entes federativos maior € a independéncia
financeira dos mesmos (SOUSA, SOUSA, 2007, p 09).

Destarte, a Lei de Responsabilidade Fiscal ndo fere a autonomia do
autogoverno, mas esta buscando proteger o erario em face da vulnerabilidade
gue Ihe é inerente. Pois, as financas publicas abalada, a sociedade também
comprometida estara, trata-se, portanto, de uma relacdo diametralmente

proporcional.

Assim sendo, o Plenario do Supremo indeferiu a liminar em relacdo ao
dispositivo 11 da LRF, em sede da ADIn — 2238.

Os artigos 7°, § 1°; 26, § 1°; 28, § 2°; 29, § 2° e 0 art. 39 da LRF levados ao
Plenéario do STF, em sede de ADI, ora citada, sob o fundamento de que teriam
uma atecnia juridica ao tratar da atuacdo do Banco Central nas financas
publicas, visto que os assuntos relacionados as instituicées financeiras deverao
ser regulados por leis complementares, que visem a organizacdo do sistema
financeiro, consoante o artigo 192 da Carta Politica do Brasil, teve liminar

indeferida.

Ainda como vicio formal, estaria a LRF impossibilitada de imprimir mais efeitos

no ambito juridico e politico brasileiro, na visdo de alguns politicos, por ter sido
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emendada pelo Senado Federal e ndo ter voltado a Camara dos deputados
para ser apreciada novamente. Porém, as mudancgas feitas pelo Senado
referiram-se tdo somente as emendas de redagdo, as quais ndo implicam
efeitos juridicos comprometedores. Ante o exposto, o Plenario do Supremo
Tribunal Federal afastou a plausibilidade da inconstitucionalidade formal da
norma quando concluiu o julgamento da ADI 2238, em epigrafe.

Ademais, questiona-se o contetdo das normas que compdem a LRF, visto que
existem umas de cunho especifico, quando deveriam atender as caracteristicas
de lei nacional, isto €, trazer normas de carater geral, tdo-somente. Alega-se
gque a LRF, nesse sentido, sofre impropriedades, o artigo 20 da Lei
Complementar, por exemplo, registra um limite para a reparticdo dos gastos,
gue dizem n&o corresponder com a realidade de cada ente federativo, trazendo

uma norma especifica que so cabe ao legislador local dispor.

A cada ente da federacao é dada a autonomia financeira e politica, prevista no
caput do art. 18 da Constituicdo Federal, assim configuraria inconstitucional
deturpar essa norma que decorre do principio da igualdade formal das pessoas
juridicas de direito publico, principio este que ainda figura como
desdobramento do principio federativo, base e alicerce do Estado brasileiro
(ICHLHARA, 2002, p 275).

Dentre as implicacdes do artigo 20 da LRF, observa-se a situacdo do Distrito
Federal, em que possui pela LRF a reparticdo global de gastos com pessoal
nos moldes de um Estado, devendo submeter-se ao limite de 60%, conforme o
art. 19, 1l da referida lei. Contudo, o legislador que elaborou a LRF né&o atentou
para a realidade do Distrito Federal que ndo possui Poder Judiciario, ficando a
divisdo incompativel. Assim sendo, ficaria 3% para o Poder Legislativo, incluido
o Tribunal de Contas e 49% para o Poder Executivo, restando, assim 8%

desses 60 % total.

Diante dessa realidade o Distrito Federal a nivel transitério adota com base em
lei distrital, a forma de reparticdo das despesas com pessoal dos municipios,

haja vista ndo possuir Poder Judiciario e nem Ministério Publico.

Ademais, questiona-se a situacdo do Estado de Sao Paulo, alegando que a sua

realidade econbmica e social ndo se enquadra ao limite de gastos com
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pessoal® para o Poder Judiciério, por exemplo, impostos pela LRF, visto que a
demanda que possui o Estado de S&o Paulo exige um maior numero de

pessoal, capaz de atender a sua realidade.

Entretanto, o Supremo Tribunal Federal indeferiu a medida cautelar de
suspensao do artigo 20 da LRF, na ADIn - 2238-5, ajuizada pelo Partido
Comunista do Brasil - PC do B, Partido Socialista Brasileiro - PSB e pelo

Partido dos Trabalhadores - PT contra a Lei Complementar 101/2000.

Questionou-se ainda quanto ao status da norma que a LRF traz, que embora,
seja uma lei complementar ndo se limita ao grau de generalidade que deve dar
as suas normas, mas tratou de assuntos especificos, regulando temas como a
divida Publica, concessfes de garantias, gastos com pessoal, as quais trazem

regras de atuacao.

Diante do exposto, podem-se extrair do dispositivo 20, da LRF, uma
normatividade de importancia inenarravel ao cenario publico, quando do seu
surgimento, uma vez que trouxe uma regra que mitigou muitas das questdes
envolvendo os gastos desordenados com pessoal, muitas vezes objeto de
politicas de clientelismo, em que os gestores prometiam e forneciam cargos de
chefia no governo sem qualquer necessidade, ja que nao se tinha uma

limitacdo global para tanto, atendendo a interesses meramente pessoais.

Por outro lado, a LRF regulando temas como a divida Publica, concessdes de
garantias esta legitimando a afirmativa de que se esta ndo pormenorizasse

certos temas, a mesma sofreria de inoperabilidade.

>Art.19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constituicdo, a despesa total com
pessoal, em cada periodo de apuracdo e em cada ente da Federagéo, ndo poderd exceder os
percentuais da receita corrente liquida, a seguir discriminados:

| - Unido: 50% (cinquenta por cento);

Il - Estados: 60% (sessenta por cento);

Il - Municipios: 60% (sessenta por cento) [...]

Art. 20. A reparticdo dos limites globais do art. 19 ndo podera exceder os seguintes
percentuais:

[...] Il - na esfera estadual:

a) 3% (trés por cento) para o Legislativo, incluido o Tribunal de Contas do Estado;

b) 6% (seis por cento) para o Judiciario;

¢) 49% (quarenta e nove por cento) para o Executivo;

d) 2% (dois por cento) para o Ministério Publico dos Estados.
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Uma lei complementar, como o é a Lei de Responsabilidade Fiscal ndo possui
natureza de lei federal, mas de lei nacional, a qual veiculara regras e limites a
serem respeitados por todas as pessoas politicas autbnomas, sem, pois estar
agredindo a autonomia das pessoas juridicas de direito publico. (ICHLHARA,
2002, P. 271).

Assim sendo, depreende-se que "a regulamentacdo do detalhe estard na
prépria esséncia da norma geral, a fim de assegurar a observancia do principio
no préprio funcionamento do instituto juridico por ele regulado. Em suma, a
norma geral ndo é necessariamente regra de conceituacdo apenas, mas
também regra de atuacao". (MOTTA, FERNANDES, 2001, p 57).

Portanto, a norma geral ndo somente explicita valores, demonstrando o seu
grau de abstracdo, mas estabelece também espécies precisas de
comportamento e sob este prisma a Lei de Responsabilidade Fiscal se mostra,
regulando a aplicacéao de recursos dos entes federados, através do instituto do
orcamento, cuja base teodrica tem origem francesa. Todavia, 0 seu
embasamento pratico advém de estudos americanos, que geraram
mecanismos seguros para a conducao da atividade administrativa estatal como
a técnica do orcamento-programa, a exemplo, retirando o foco do ‘quanto

gastar’, para o paradigma do ‘no que gastar’.

Dessa forma, quando a LRF submete todos os entes federativos aos seus
ditames, ela estd buscando salvaguardar as financas das partes que
contemplam um todo que € o Brasil - as financas nacionais. Ademais, esta
guestdo de autonomia dos entes federativos no ambito financeiro € mitigada
guando se observa a situacdo da maioria dos entes estaduais e municipais

brasileiros:

No Brasil, porém, em matéria de finangas publicas, o que se observa, ao
lado de poucos Estados que conseguem sustentar a prépria despesa, é
a maioria com sérios problemas de endividamento. Em nivel municipal, o
quadro apresenta matizes ainda mais acentuados: 89% dos Municipios
arrecadam menos de 100 mil reais por més, sobrevivendo da
transferéncia de recursos de fundo constitucionais.

Por esses motivos, essas esferas de governo encontram-se subjugadas
financeiramente, fortemente dependentes do governo central. Por razbes
politicas, periodicamente, conseguem transferir dividas para a Unido,
gue mais cedo ou mais tarde sdo absorvidas e roladas. Portanto, em
termos praticos, a autonomia financeira € mais discutivel no plano
tedrico, ficando de concreto apenas como argumento (MOTTA;
FERNANDES, 2001, pp. 53-54).
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Ainda que, num plano tedrico, a Lei de Responsabilidade Fiscal tenha sido
objeto de diversas discussbes sobre a sua constitucionalidade, buscando-se
impedir a sua aplicabilidade, na pratica a sua importancia é inquestionavel,
uma vez que néo se trata de uma lei de ajuste de curto prazo, mas de uma lei
gue trouxe em seu bojo um valor, uma filosofia de responsabilidade fiscal a ser

fielmente adotada no gerenciamento da maquina publica.

Dessa forma, apresentar a LRF algumas impropriedades nao significa afirmar
gue esta se encontra eivada de vicios capazes de decretar a sua
inaplicabilidade.

3.2 AVALIACAO DE EXPERIENCIAS MUNICIPAIS

A partir de uma analise feita das informagdes extraidas do site oficial do
Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia, pode-se observar que
as Prefeituras Municipais que possuem uma menor estrutura no que diz
respeito a capacitacdo de mao-de-obra especializada na area da Administracéo
publica obtiveram um maior indice de contas rejeitadas, como ilustrado na

figura 2, bem como na figura 3, que representa o indice percentual dessas

rejeicoes.
Figura 2
Quadro Geral de Prestacdo de Contas dos Municipios
Municipio 2006 | 2005 | 2004 | 2003 | 2002 | 2001 | 2000 | 1999 | 1998 | 1997 | 1996 | 1995 | 1994
Salvador
Nilo Pecanha

Porto Seguro

Queimadas

S&o Francisco do Conde

Feira de Santana

Fonte: Site do Tribunal de Contas dos Municipios da Bahia. Adaptacéo da autora, 2014.

Legenda

Aprovada

Aprovada com Ressalvas

Rejeitada
N&o Julgada
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Figura 3

indice Percentual de Rejei¢cdes de Contas dos Municipios

80%

71%
70%
T 60%
2
c 50% 43%
(8] OAprovadas s/ Ressalvas
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0,
& 30% - 29%
21%
20% -
10% - i
0%
0% ‘
Salvador Nilo Porto- Queimadas Séao Feira de
Pecanha Seguro Franciscodo Santana
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Fonte: Gréfico construido pela autora, através dos dados extraidos da figura 2, 2014.

O Tribunal de Contas dos Municipios da Bahia se baseia na Constituicao
Federal, nas suas Resolucdes, na Lei 4320, na Lei de Responsabilidade Fiscal
e nas legislacdes que impdem san¢bes aos gestores transgressores como 0
Decreto-Lei n°. 201 e o Codigo Penal para fiscalizar se os procedimentos e se

os limites de gastos estédo sendo respeitados, e se uma vez violados, puni-los.

Com fundamento nessas normas constitucionais e infraconstitucionais € que a

prestacdo de contas dos Municipios € aprovada ou rejeitada.

Observa-se na figura 4 o acompanhamento das contas dos municipios antes
da vigéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal num periodo de 1994 a 1999,
gue o percentual de contas reprovadas eram aceitaveis em comparacao aos
consideraveis indices de aprovacdo, com excecdo do municipio de Sao

Francisco do Conde.
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Figura 4

Acompanhamento das Contas dos Municipios antes da LRF
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Fonte: Gréfico construido pela autora, através dos dados extraidos da figura 2, 2014.

Na figura 5, pode-se perceber que apds o advento da Lei de Responsabilidade
Fiscal os municipios que tinham o seu maior percentual de contas aprovadas,
passaram a compor o quadro de Municipios com a maioria de suas contas
rejeitadas, com excecdo dos municipios de Salvador, Feira de Santana e Sao

Francisco do Conde.
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Figura 5

Acompanhamento das Contas dos Municipios apés a LRF
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Fonte: Gréfico construido pela autora, através dos dados extraidos da figura 2, 2014.

E interessante o diagnostico levantado, notadamente o das prestaces de
contas do Municipio de Séao Francisco do Conde por apresentar, conforme a
figura 4 o maior indice de rejeicao, dentre os demais e na figura 5, entretanto,
depois do advento da LRF, o indice percentual de rejeicdo menor, divergindo,
assim, dos demais municipios, que com o advento da LRF obtiveram o indice

de rejeicdo de contas maior.

Depreende-se da analise dos Pareceres Prévios emitidos pelo Tribunal de
Contas da Bahia e da realidade municipal vivida pelo ente federativo, que os
motivos que levaram o municipio de Sao Francisco do Conde a ter diminuido o
seu percentual de rejeicdo consistiram na qualificacdo da equipe técnica, no
sentido de fazer cumprir os rigorosos ditames para a aprovacdo das contas

publicas®.

® Essas justificativas foram reforcadas por informacdes trazidas pelo coordenador de

assisténcia aos municipios do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia, Anténio
Dourado Vasconcelos, e ao agente publico-contébil, Waldomiro Andrade Santos, através de
entrevista aplicada.
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Os municipios de Salvador e Feira de Santana apresentam caracteres
diferenciados dos demais municipios estudados, haja vista possuirem uma
estrutura operacional Administrativa e de Controle Interno capazes de
assegurar uma maior qualidade nos servi¢cos de controle fiscal prestados.

Da anadlise dos Pareceres Prévios, os principais fatores que levaram o0s
municipios do Estado da Bahia a terem suas contas reprovadas foram a
violagcdo dos artigos 20, lll, 22 e 23 da Lei de Responsabilidade Fiscal, que
versam sobre o limite maximo de gasto com pessoal (54% para o poder
Executivo e 6% para o poder Legislativo); a ndo aplicacdo do minimo
constitucional, quanto aos recursos dos impostos para as areas de educacédo
(25%) e Saude (15%); e a aquisicdo de despesas no ultimo ano do mandato
gue ndo possam ser cumpridas integralmente dentro dele, ou que tenham
parcelas a serem pagas no exercicio seguinte sem que haja suficiéncia de

caixa, conforme artigo 42 da LRF.

3.3 VIGENCIA, EFICACIA E EFETIVIDADE DA NORMA JURIDICA

A compreensao do tema deste artigo perpassa, ainda, pela necessidade de se
esclarecer a diferenca entre efetividade, eficacia e a vigéncia da norma juridica,
jd& que tracar as definicbes técnicas desses institutos é permitir uma
abrangéncia maior da concepc¢ao do tema, qual seja, a efetividade da Lei de
Responsabilidade Fiscal a luz da clausula principiolégica da Dignidade da

Pessoa.

Esses institutos implicam em grande confusdo terminoldgica, porque tratam,
ainda que de angulos distintos, de um mesmo objeto, isto é, da norma juridica.
Assim sendo, a norma juridica é dada uma destinacédo especifica por cada um

dos institutos da vigéncia, da efetividade e da eficacia.

A vigéncia é condicdo de efetivacdo da eficacia, uma vez que em seu sentido
técnico-formal, pode-se entender como norma vigente aquela que foi
regularmente promulgada e publicada, com a condicdo de entrar em vigor em
data determinada. Portanto, a vigéncia torna o cumprimento da norma
obrigatério. (SILVA, 2007, p. 52).
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Entretanto, dentro dessa conceituagéo de vigéncia surgem duas questdes, uma
sobre o que significa vigor e outra sobre a diferenciagéo entre vigor e validade.
Para Maria Helena Diniz, o entendimento sobre o que seja vigéncia pressupde
a concepcao bem sedimentada do que venha a ser validade. A validade,
portanto, para esta doutrinadora, em sentido amplo, possui trés expressoes,
isto &, subdivide-se em validade constitucional, formal e fatica. (1997, p. 25).

Uma norma juridica possui validade constitucional quando “respeita um
comando superior, ou seja, 0 preceito constitucional” (DINIZ, 1997, p. 25),
portanto suplanta a incidéncia da inconstitucionalidade. A validade formal, por
sua vez, é entendida como a vigéncia em sentido estrito, a qual confere a
norma validade quando esta atende aos ditames procedimentais de
elaboracdo, bem como as exigéncias de 6rgdo competente para a sua
elaboracdo. "Norma formalmente valida é a promulgada por um ato legitimo da
autoridade, de acordo com o tramite ou processo estabelecido em norma, que

Ihe é superior, ndo tendo sido ela revogada”. (DINIZ, 1997, p.26).

Portanto, para Maria Helena Diniz vigéncia em sentido estrito podera coincidir
com a validade formal, visto que "terminada a fase constitutiva de producao
normativa, a norma ja é valida; no periodo que vai de sua publicacdo até a sua
revogacao, ou até o prazo estabelecido para sua validade, diz-se que a norma
€ vigente. [...]". (1997, p. 28).

Existem doutrinadores, como Lourival Vilanova que empregam ao instituto da
validade normativa uma conceituacdo mais generalizada, uma vez que aduz
ser valida a norma quando esta apresenta uma relacdo de pertinéncia com o
sistema. (1997).

Tércio Sampaio Ferraz Janior afirma que uma norma juridica é considerada
valida quando independentemente de ser esta descumprida ou nédo, fora criada
por autoridade tecnicamente competente e agiu de conformidade com as

normas de procedimento, isto é, a norma tem de estar integrada ao
ordenamento juridico. (2003, p.197-198).

Todavia, a norma pode ser valida formalmente, isto é, atender aos tramites
legais de producdo, porém ndo se encontrar vigente devido a vacatio legis

instituida pelo artigo 1° da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro
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(LINDB), o qual dispde que a norma vigorara, a um sé tempo, em todo o Pais,

guarenta e cinco dias ap0s sua publicacgéo.

A Lei Complementar n°. 95 de 26 de fevereiro de 1998 versa no seu artigo 80
gue toda Lei deve indicar o seu periodo de vacancia em dias, sendo que este
lapso temporal deve corresponder ao razoavelmente capaz de promover o seu
amplo conhecimento. Muito embora, permita-se que leis de pequena

repercussao entrem em vigor na mesma data de sua publicagéo.

Dessa forma, quando a propria lei ndo traz o seu periodo de vacancia, incide o
artigo primeiro da LINDB, e assim a norma dentro de quarenta e cinco dias,
ainda que valida formalmente ndo se encontra vigente, pois tem a sua vigéncia

postergada pela vacatio legis.

A redacado do artigo 1° da LINDB emprega a palavra vigor como sinbnimo de
vigéncia, mas quando se trata do instituto da revogacao de lei se percebe a
necessidade de se tracar a linha de separacéo entre vigéncia e vigor. Tendo
em vista que uma norma n&o mais vigente mantém-se em vigor para alcangar

casos a época de sua vigéncia.

Denomina-se, pois, de lei ultrativa aquela que deve atingir fatos ocorridos
anteriormente a sua revogacao com o objetivo de salvaguardar o ato juridico
perfeito, o direito adquirido, a coisa julgada, e ainda se diante da esfera penal

conferir beneficios para o réu.

Entretanto, Maria Helena Diniz reforca a necessidade de se ter os dois
conceitos diferenciados ao mencionar que vigor normativo € tido como a
gualidade do preceito normativo relativo a sua forca vinculante, posto que nao
havera como subtrair-se ao seu comando, entendendo, pois, como um fator
decorrente da vigéncia divergindo da posicdo do doutrinador Paulo Dourado
Gusmao, que cita em sua obra, por afirmar que a vigéncia da norma € o fato
dela estar em vigor. (1997, p. 28-31).

Importante se faz trazer a lume a interpretacao feita por Tercio Sampaio Ferraz

Jr., quanto ao vigor das normas juridicas:

Em outras palavras, que uma norma tem vigor significa que esta tem
forca impositiva, ndo havendo, em principio, como subtrair-se a seu
comando, a seu império. Vigor, portanto, € expressdo dogmatica que
manifesta a qualidade imperativa da norma, cuja forca pode subsistir
mesmo quando ela ja ndo mais pertence ao sistema do ordenamento ou
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guando, declarada sua inconstitucionalidade por um tribunal supremo (no
caso brasileiro, pelo supremo Tribunal Federal) e ndo determinada a
suspensdo de sua eficicia pelo 6rgdo competente (em nosso caso, pelo
Senado Federal), continua a ser aplicada pelos tribunais. (2003,
p.202203).

A discussao se ha ou ndo diferenca conceitual entre vigéncia e vigor pode nao
apresentar muito comprometimento prético, diante de um caso concreto, visto
gue se pode simplesmente afirmar que uma norma ainda que tenha perdido a
sua "vigéncia" ou o seu "vigor" pode ser aplicada em restritos casos. Trata-se
de uma atecnia juridica utilizar vigéncia como sinénimo de vigor, contudo,

observa-se 0 emprego destes institutos como uma mera colocagdo semantica.

Validade fética, por sua vez, expressa a atividade do aparelho sancionador do
Estado, uma vez que se observa a validade fatica de uma norma quando
ocorrem 0 comportamento que ela configura e a consequéncia juridica que ela

preve.

A eficacia, enquanto elemento de positivacdo do direito consiste em eficacia
juridica e social. A irradiacdo de efeitos perante o Ordenamento Juridico
corresponde a eficacia juridica, ou seja, a norma € considerada eficaz
juridicamente quando possui todos os seus elementos (hipotese, disposicéo e
sancdo) capazes de produzir, desde entdo, efeitos, independentemente de

corresponder perante a sociedade ou ndo. (DINIZ, 1997, p. 30).

Torna-se imprescindivel trazer em destaque a licdo de Maria Helena Diniz

guanto ao conceito de eficacia juridica:

A eficacia de uma norma, por sua vez, indica, em sentido técnico, que
ela tem possibilidade de ser aplicada, de exercer, ou de produzir, seus
proprios efeitos juridicos, porque se cumpriram as condi¢Bes para isto
exigidas eficacia juridica, sem que haja qualquer relacdo de dependéncia
da sua observancia, ou nao, pelos seus destinatarios. (DINIZ, 1997, p.
31).
Por outro lado, observa-se a eficacia social de uma norma quando esta €&
sentida, reconhecida pelos cidadaos, ou seja, quando ha um "amplo
cumprimento dos preceitos normativos" (LIMA, 2007, p. 03), por boa parte da
sociedade. Portanto, "a eficacia social diz respeito ao fato de se saber se os
destinatarios da norma ajustam, ou ndo, seu comportamento em maior ou
menor grau, as prescricdes normativas, ou seja, se cumprem, ou ndo, 0S

comandos juridicos". (DINIZ, 1997, p.30).
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Assim sendo, aludir a efetividade é entendé-lo como um atributo da norma,
tornando-se efetiva a norma quando observada tanto pelos seus aplicadores,
guanto por seus destinatarios, visto que "é intuitivo que as normas sao feitas
para serem cumpridas, pois desempenham o papel de meio para a consecucao
de fins que a sociedade colima", devendo as normas alcancarem a méaxima
efetividade. (NADER, 2006, p. 94).

Logo, conclui-se que a eficacia social implica na efetividade da norma juridica.
Assim, perguntar se ha efetividade da Lei de Responsabilidade Fiscal é o
mesmo que se averiguar se 0s gestores publicos, enquanto destinatarios da Lei

Fiscal estdo cumprindo-a devidamente.

4 CONCLUSAO
Em face de tudo quanto foi exposto, pode-se sintetizar que:

1) A Administragdo Publica ainda carece de Know-how que detém o setor
empresarial, enquanto produto da seara da administracao privada. Posto que,
malgrado seja a administracdo Publica muito mais complexa que a privada,
enquanto organizacdo que funciona para administrar dinheiro alheio, de igual

modo, exige-se eficiéncia no gerir.

2) O estudo do Direito administrativo desde o seu nascimento, com o Estado de
Direito até a atualidade, teve o seu conteudo ampliado, devido as frequentes
transformacdes que vem sofrendo, intensificadas, no direito brasileiro, com a
promulgacdo da Constituicdo em 1988, com a Emenda Constitucional n. 19 de
1998 e, mais recentemente com as mudancas juridicas que o0

neoconstitucionalismo alavancou;

3) A publicacdo da Lei Complementar 101/ 2000 (LRF), suscitou uma série de
duvidas, gerando intranquilidade aos governantes e aos demais agentes
envolvidos diretamente com a Administracdo Publica, muito embora o propdsito
da Lei seja o de estabelecer normas para uma gestdo fiscal responsavel,

muitos politicos a encararam como uma ameaca.

4) A Lei de Responsabilidade Fiscal transformou o cenario politico-

administrativo brasileiro, sob o manto da transparéncia, capaz de refutar as
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arbitrariedades, através do ‘empowerment, isto €, dos mecanismos de

capacitacdo da populagdo para tornar possivel e real a satisfacédo social

5) A Lei de Responsabilidade Fiscal qualificou a atividade gerencial publica
brasileira, tendo em vista que trouxe conjuntamente a Lei n°. 10.028/ de 19 de
outubro de 2000, a qual deu tratamento penal as infracbes cometidas pelos
gestores. Assim, observa-se a elevacdo dos indices constitucionais em saude e
educacdo e a mudanca que se exige no perfil do gestor publico, cujo enfoque é

a eficiéncia e o resultado.

6) A LRF empregou no seio politico a ideologia de que o orcamento publico
deve transcrever em nimeros 0s anseios sociais da sociedade, com o fito de
ser, 0 orcamento, o protagonista da economia, isto é, dar norte a economia,
sem configurar um mero coadjuvante da politica econémica do municipio, mas
guia-la diante das metas e diretrizes consolidadas nos instrumentos que o

compde, quais sejam: o PPA, a LDO e a LOA, em busca de resultados efetivos.

7) A Lei de Responsabilidade Fiscal foi um marco na ordem juridico-econémica
brasileira, porque além de trazer sanc¢fes institucionais e criminais, trouxe o
valor da responsabilidade fiscal para a administracdo publica, a guisa de
exemplos trazidos pelo artigo 42 da LRF que impediu o gestor de contrair
dividas que ndo possam ser adimplidas dentro dos dois Ultimos quadrimestres
de mandato, bem como determinou a amortizacdo da divida publica do ente
federativo como obrigatoriedade, configurando fatores cruciais para a mudanca

das financas publicas no Brasil, dentre outros.

8) A divida publica era um dos maiores problemas da administracao ao final da
década de 90, consequéncia historica da crise do petrdleo na década de 70 e

dos fatores de ma gestao da maquina publica no transcorrer dos anos.

9) Pode-se afirmar que um Orgdo de Controladoria bem estruturado garante
efetiva aplicacdo da LRF nos municipios. O Controle Interno de um ente
federado realiza uma operacionalizacdo técnica da LRF e, logicamente o
enquadramento técnico das demandas socioecondmico e financeira ao

orcamento, garantindo maior eficiéncia a gestédo publica.
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10) A Lei n°. 4.320 de 1964 regulava a atividade contébil-financeira publica,
todavia ndo ensejava um cumprimento eficaz da responsabilidade fiscal, visto
gue ndo trazia em seu bojo sancbBes quanto as transgressfes as suas
imposi¢cBes, tampouco ndo trouxe a baila o principio da transparéncia,
essencial a atividade financeira de qualquer administracdo, seja esta publica ou
privatistica. O principio da transparéncia, portanto, deve reger toda a atividade

financeira de uma instituicéo.

11) A transparéncia exigida pela Lei de Responsabilidade Fiscal colaborou para
gue o direito de acesso a informacdo fosse regulamentado pela novel Lei
12.527, figurando como um mecanismo que garante maior eficiéncia ao
controle social, isto porque as audiéncias e a divulgacdo de relatérios dos
passos contabeis da Administracdo Publica sdo instrumentos que materializam
0 principio da transparéncia, e tem a sua ocorréncia regulamentada na lei de

acesso a informagao.

12) A LRF, em termos praticos, provocou efeitos no ambito da Administragao
Pudblica, visto que os municipios estudados demonstraram variacdes no indice

de prestacao de contas.

13) Os municipios estudados como Queimadas, Nilo Pecanha, Porto Seguro,
Salvador e Feira de Santana ratificaram a hipotese dessa monografia, qual
seja: nem todo municipio baiano tem a estrutura necessaria e adequada de
materiais e, principalmente de pessoal para fazer cumprir a referida Lei como
dispbe a norma juridica, respaldada na falta de vontade politica em promover

um gerenciamento probo da maquina publica;

14) As dificuldades das municipalidades em buscarem qualificacdo técnica, isto
€, ndo possuirem um guadro de pessoal mais capacitado € fator de influéncia

direta para a constatacdo da inefetividade da LRF nos municipios;

15) Nao se pode admitir dos municipios a justificativa de que ndo possuem
guadro pessoal capacitado a cumprir os ditames da LRF, tendo em vista que
manter um comportamento apatico as transformacdées trazidas pela LRF reflete
o modelo anacrénico de administracdo, em detrimento do modelo gerencial de
Administracdo Publica, que exige o novo perfil do gestor publico, e pois o

mundo pos-positista;
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16) Aos municipios que possuem parcos recursos materiais e pessoais deve-se
debrucar maior atencdo, quanto a qualidade dos servicos financeiros
executados e prestados, visto que € o municipio o ente federativo que se
encontra mais defasado, em comparacdo aos entes estadual e federal, e é
onde as necessidades sociais sdo mais claramente percebidas;

17) Com o municipio do S&o Francisco do Conde se permitiu apreender dos
Pareceres Prévios analisados e da entrevista feita aos agentes militantes,
supracitados, que a vontade politica e a preocupacdo em cumprir devidamente
0 preceito normativo da Responsabilidade Fiscal ensejou a conversdo de um
quadro problematico para um promissor, tendo em vista ter-se constatado um
indice de aprovacdo de contas maior com o advento da LRF, isso porque
buscou adequar-se diante das exigéncias da LRF e das normas de
contabilidade publica (Lei 4320/64), consolidando, assim uma estrutura

operacional financeira mais qualificada;

18) A LRF é efetiva, na medida em que € devidamente aplicada pelos 6rgéos
de controle, de fiscalizacédo da referida Lei, quais sejam: O Poder Legislativo e
o Tribunal De Contas, ainda que o 6rgao de controle interno de alguns
municipios ndo possua uma estrutura capaz de garantir a completa e correta

aplicacao da LRF, os érgéos de controle externo o fazem qualificadamente;

19) A Lei de Responsabilidade Fiscal possui validade formal referendada pelo
Supremo Tribunal Federal, que afastou as alegacdes de comprometimento do
tramite legal de elaboracdo da mesma, em sede de controle de
constitucionalidade, através da ADIn 2238-5, tendo a sua vigéncia, confundida
com a validade formal, uma vez que entrou a LRF em vigor na data de sua

publicacao, nos termos do art. 74.

20) A efetividade da Lei de Responsabilidade Fiscal é constatada pelo registro
da média de 60,2% de cumprimento dos preceitos normativos constitucionais
de indice minimo de saude e educacao (figura 1), pelos municipios baianos.
Por outro lado, registra-se que a Lei de Responsabilidade Fiscal ndo esgotou o
seu potencial de aplicacdo na seara da prestacdo de contas pelos Municipios,

objeto de estudo no periodo de 13 anos (figuras 2, 3, 4, 5);
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21. A Lei de Responsabilidade Fiscal confere ao Principio da Dignidade da
Pessoa Humana, efetividade, posto que é um diploma, que traduz em limites e
controle de gestdo, por meio da transparéncia, as necessidades sociais
trazidas pela Constituicdo Federal, por meio da exigéncia de aplicacdo de

recursos minimos as searas da saude e educacéo;

22. Para trabalhos futuros, sugere-se analisar e demonstrar a maneira como
cada componente dos indices de Desenvolvimento Humano (IDH), de
Responsabilidade Fiscal (IRF), e o de Desenvolvimento Municipal (IDM) se
relaciona com o principio constitucional da dignidade da pessoa humana, com
o fito de diagnosticar a efetividade da tutela e promocéo do direito fundamental

a educacéo, enquanto um imperativo dos direitos humanos e guardido da vida’.
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