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RESUMO

A presente pesquisa aborda o emprego de fundos especiais para a execucao de programas e
acOes publicas no contexto orcamentario atual a luz do principio da eficiéncia. Junto a Emenda
Constitucional n° 19/98, conhecida como reforma administrativa, houve uma série de transformacdes
relativas a concepcdo de Administragdo Pablica e do que viria a ser administrativamente eficiente. A
configuracdo de novo principio constante do artigo 37, caput, da Constituicdo Federal, na
Administracdo Publica, exige olhar sob a perspectiva da Ciéncia do Direito, de modo que urge tracar
a ideia nuclear do principio da eficiéncia, a partir, inicialmente, de sua qualificagdo como principio,
regra ou postulado. Tendo em vista o disposto no Capitulo I, Titulo VI, da Constituicdo Federal, que
trata “Das Finangas Publicas”, mais precisamente o consignado em seu artigo 165, § 9°, nota-se a
previsdo de lei complementar para: dispor sobre o exercicio financeiro; dispor sobre a vigéncia, 0s
prazos, a elaboracédo e a organizagdo do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentérias e da lei
orcamentaria anual; estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da administracdo direta e
indireta; e, ainda, estabelecer condic¢des para a instituicdo e funcionamento de fundos (incisos I e I1).
Entretanto, ante a auséncia desta, a Lei 4.320/64, a qual regula parcialmente a matéria referida, fora
recepcionada pela Carta Magna com status de lei complementar. Ocorre que, devido as mudancas da
pratica administrativa, bem como da tecnologia da Administracdo Publica, faz-se mister o ajuste de

seu contetido, com o intuito de observar o principio da eficiéncia.

Palavras-chave: principio da eficiéncia; fundos especiais; programas; acdes publicas.
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ABSTRACT

The present research addresses the use of special funds for the execution of public programs
and actions in the current budgetary context in light of the principle of efficiency. Along with
Constitutional Amendment No. 19/98, known as “administrative reform”, there were a number of
transformations related to the concept of Public Administration and focused on what would it be
“administratively efficient”. The emergence of a new principle in Public Administration, contained
in Article 37, caput, of the Federal Constitution, requires an exam from the perspective of the Science
of Law, so that it is urgent to trace the nuclear idea of the principle of efficiency, starting from its
qualification as principle, rule or postulate. In view of the provisions of Chapter 11 of Title VI of the
Federal Constitution, which deals with "Public Finances", more precisely that set forth in its article
165, paragraph 9, it is noted the provision of a supplementary law to: provide for the financial year;
provide for the validity, timelines, preparation and organization of the multi-annual plan, the Budget
Guidelines Act and the annual Budgetary Act; establish financial and equity management standards
for direct and indirect management; and stipulate conditions for the establishment and operation of
funds (items I and I1). However, in the absence of this, Law No. 4320 / 64, which partially regulates
the referred matter, had been accepted by the Magna Carta with the status of supplementary law. It
happens that, due to the changes in the administrative practice, as well as the technology available in
the Public Administration, it is necessary to adjust its content, in order to observe the principle of

efficiency.

Keywords: principle of efficiency; special funds; programs; public actions.
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INTRODUCAO

Conquanto os fundos especiais tenham se tornado populares na Administracdo Publica
Federal a partir dos anos 70, com a edi¢cdo da Emenda Constitucional n° 1/69, bem como dos artigos
71, da Lei n° 4.320/64 e 172, do Decreto-lei n° 200/67, percebe-se que a utilizacao desses recursos é
relativamente antiga no setor publico brasileiro, haja vista, por exemplo, o Fundo Especial de
Educacéo e Salde, criado pelo Decreto n° 21.335, de 29 de abril de 1932. No plano constitucional,
tem-se, pela primeira vez, com a promulgacéo da Constituicdo de 1934, a previsdo do emprego de
tais instrumentos para fins de amparo a maternidade (artigo 141), de desenvolvimento da educacgao
(artigo 157, 88 1° e 2°) e de defesa contra a seca nos Estados da Regido Norte (artigo 177), entretanto
os resultados concretos do emprego destes ndo puderam ser mensurados, tendo em vista o advento
do Estado Novo e da promulgacgéo da Constituicdo de 1937 (SANCHES, 2002).

A Lein® 4.320, de 17 de marc¢o de 1964, figura como grande avanc¢o normativo, ainda que, na
pratica, suas disposicdes ndo acrescentem maior significado, posto que representam basicamente as
conviccdes ja utilizadas quando da instituicdo de fundos pretéritos (SANCHES, 2002). O Decreto-lei
n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, por sua vez, com a redacdo dada pelo Decreto-lei n° 900/69,
possibilitou a proliferacdo de fundos na Administracdo Publica, por meio do artigo 172, verbis:

Art. 172. O Poder Executivo assegurara autonomia administrativa e financeira, no
grau conveniente aos servigos, institutos e estabelecimentos incumbidos da execugéo
de atividades de pesquisa ou ensino ou de carater industrial, comercial ou agricola,
que por suas peculiaridades de organizagdo e funcionamento, exijam tratamento
diverso do aplicavel aos demais 6rgdos da administracdo direta, observada sempre a
supervisdo ministerial.

§ 1° Os 6rgdos a que se refere este artigo terdo a denominagio genérica de Orgaos
Autdbnomos.

§ 2° Nos casos de concessdo de autonomia financeira, fica o Poder Executivo
autorizado a instituir fundos especiais de natureza contabil, a cujo crédito se levardo
todos os recursos vinculados as atividades do 6rgdo autbnomo, orcamentarios e
extra-orcamentarios, inclusive a receita propria.

Os fundos teriam a finalidade de articular um instrumento de flexibilidade operacional para
entes da administracdo direta, redefinidos como compondo uma categoria especial, qual seja, a dos
orgdos autbnomos. Entretanto, com o intuito de ampliar a capacidade operacional da administracdo
superior (Ministérios e oOrgdos equivalentes), foram apresentados diversos argumentos para a
instituicdo de fundos, ainda que sem a presenca de 6rgdos autbnomos, sob a razoavel alegacéo de

que, se tais instrumentos eram cabiveis para as unidades subordinadas, também o seriam para as



unidades gestoras (SANCHES, 2002, p. 272). Os fundos de natureza constitucional e os facultados
pelo artigo 172 do Decreto-lei n°® 200/67 passaram, entdo, a conviver com os fundos vinculados a
administracdo superior dos Ministérios.

A proliferacédo exacerbada de fundos passou a compor um problema para a gestéo racional da
maquina publica, motivo por que, durante a elaboracdo da Constituicdo Federal de 1988, quando das
DisposicGes Transitorios, percebe-se uma tentativa de reduzir o nUmero excessivo desses
instrumentos no orcamento federal: em seu artigo 36, foi estabelecida a extingéo dos fundos existentes
na data da promulgacéo da Lei Maior, caso ndo ratificados pelo Congresso Nacional no prazo de dois
anos. Alguns realmente foram extintos; outros, por falta de interesse ou mobilizacdo dos responsaveis,
também o seriam, se ndo fosse a Lei n° 8.173/1991, a qual dispbs sobre o Plano Plurianual para o
periodo de 1991-1995: em seu artigo 6°, foram recriados todos os fundos, prorrogando sua existéncia
até o ano subsequente ao da publicacdo da lei complementar a que se refere o artigo 165, § 9°, da

Carta.

As caracterizacOes legais dos fundos especiais, normalmente em termos genéricos, tém
contribuido para interpretacdes extensivas de sua aplicabilidade, o que contribui para a instabilidade
e comprometimento da transparéncia dos processos. Desse modo, evidencia-se, ainda mais, a
necessidade da lei complementar que ird dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos,
a elaboracdo e a organizacdo do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e da lei
orcamentaria anual, além de estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da
administragdo direta e indireta bem como condic¢des para a instituicdo e funcionamento de fundos

(incisos 1 e 11 do artigo 165, § 9°, da Constituicdo Federal).

Tendo em vista a emenda constitucional n°® 19/98, que o incluiu o principio da eficiéncia no
caput do artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988, percebe-se a necessaria observancia deste por
parte da Administracdo Publica. Para tanto, contudo, torna-se fundamental, inicialmente, sua
apreensdo sob o parametro da Ciéncia do Direito. Assim, este trabalho se propde, primeiramente, a
apresentacdo de diferentes argumentacgdes e teses acerca da distin¢do entre principios e regras, para,
entdo, proceder ao estudo do principio da eficiéncia na Administracdo Publica. Em seguida, traz uma
introdugdo ao orgamento publico, a fim de tragar um brevissimo referencial tedrico, de suma
importancia para a compreensao do emprego de fundos especiais em programas e a¢des publicas no
contexto orcamentario atual a luz do principio da eficiéncia. Como procedimento técnico de pesquisa,

utilizar-se-a4 a documentacao indireta, por meio de pesquisa bibliografica e documental.



1. NECESSARIA DISTINCAO ENTRE PRINCIPIOS E REGRAS

Este capitulo preocupa-se em apresentar diferentes argumentaces e teses acerca da distin¢éo
entre principios e regras. Para tanto, utilizam-se como referéncia as indica¢Ges da literatura sob as
seguintes perspectivas: a) conceito e estrutura da norma juridica; b) conceito de principios; ¢) conceito
de regras; d) a distingdo “forte” entre principios e regras, na qual se observam os critérios elencados
por Ronald Dworkin e Robert Alexy e; e) respostas a distin¢do “forte”, sob o prisma de Humberto

Avila.

Como bem apontado por Avila (2009), a realidade do Direito depende diretamente de
processos discursivos e institucionais; a matéria bruta utilizada pelo intérprete — o texto normativo
ou dispositivo — constitui uma mera possibilidade de Direito, motivo por gque, ante o dever de
fundamentacdo quando do desenvolvimento de conteldos de sentido, faz-se necessaria a
compreensdo das espécies normativas por parte daqueles que as manipulam, para, entdo, serem
assimiladas pelos seus destinatarios. Ou seja, urge a distin¢do entre as varias categorias que o
aplicador do Direito emprega, a fim de garantir sua aplicacdo e sua efetividade, bem como aliviar o

onus de argumentacéo do aplicador.

Citando Stefan Huster (HUSTER, apud AVILA, 2009), o autor justifica que a distingdo
decorre de uma exigéncia de natureza conceitual, uma vez que advém da necessidade de diferentes
designacdes para fendbmenos diversos. Desse modo, restariam presentes a clareza e a previsibilidade
do Direito, em observancia ao Estado Democrético de Direito.

Ademais, com o advento do pos-positivismo e a prevaléncia de normatividade dos principios?,
imperativo o entendimento sobre o que significa cada uma das categorias supramencionadas, a fim
de ndo alargar demasiadamente os horizontes da principiologia constitucional, de forma a transformar
tudo em ponderacdo, incorrendo em uma grande margem de subjetividade, o que iria de encontro a
seguranca juridica prevista no artigo 5°, incisos XXXV1 a LXXIII, da Constituicdo Federal de 1988,

e a objetividade do sistema?.

! Aqui como a porta de entrada pela qual os valores passam do plano ético para o mundo juridico (BARROSO, 2008).
No subitem 1.2 deste trabalho serdo apresentados outros conceitos de principios.

2 Cf. Ricardo Vieira de Carvalho Fernandes e Guilherme Pereira Dolabella Bicalho, “Do positivismo ao pds-positivismo
juridico: o atual paradigma jusfilos6fico constitucional”, p. 127.



Cumpre registrar que ndo ha pretensdo, neste trabalho, de construir nova teoria ou esgotar as
teses apresentadas por cada um dos autores acerca da necesséria distin¢do entre principios e regras.
O objetivo deste capitulo restringe-se tdo somente a demonstrar que ha diferentes formas coerentes
de se proceder a tal discriminacdo, com o intuito de melhor compreender como se apresenta o

principio da eficiéncia na Administracdo Publica®.

1.1. Conceito e Estrutura da Norma Juridica

Denota-se o Direito, em um Estado moderno, como o conjunto de normas de conduta4
obrigatorias estabelecidas ou autorizadas pelo préprio Estado e garantidas pelo seu poder
(LATORRE, 1974). Imprescindivel, portanto, perquirir o conceito de normas juridicas sedimentado

e explanado pela doutrina classica e contemporanea.

Ab Initio, cumpre registrar a distin¢do entre imperativo categorico e imperativo hipotético: o
primeiro implica em exigéncia absoluta e incondicional, possuindo um fim em si mesmo; seriam as
méaximas aceitaveis como lei universal, configurando decisdo moral pautada pela razéo. O hipotético,
por sua vez, esta atrelado a uma finalidade: faz-se necessario o interesse do agente em alcancar
determinado objetivo, bem como a sua disposicdo, ou seja, é imperativo facultativo e condicionado

as inclinaces do sujeito®.

Hans Kelsen (2009) retoma a referida distin¢do, elucidando a norma juridica como uma
prescricdo de juizo hipotético, posto que suas consequéncias dependem da observancia de uma
condicdo: verificado o descumprimento do mandamento estipulado, havera aplicacdo de medida
punitiva. Semelhante pensamento denota a norma juridica como um imperativo autorizante, haja vista
a possibilidade de o lesado por sua violagdo empregar, contra o violador e pelos meios competentes,
as sancdes previstas em lei (TELLES JUNIOR, 2005).

Avila (2009) denota que normas nio sdo textos nem o conjunto deles, mas os sentidos

construidos a partir da interpretacéo sistematica de textos normativos. Assim, segundo ele, ndo ha

3 Tema constante do capitulo 2 deste trabalho, intitulado Principio da Eficiéncia na Administracio Publica.

4 Cf. Latorre (1974, p. 19), norma de conduta no sentido de enunciado que estabelece a forma por que ha de ordenar-se
uma determinada relacdo social, quer dizer, uma relacdo entre duas ou mais pessoas.

5> Cf. Willyans Maciel, “Imperativo Categorico”, In: < https://www.infoescola.com/filosofia/imperativo-categorico/>.
Acesso em: 15/08/2018.



que se falar em uma correspondéncia entre dispositivos, 0s quais se constituiriam no objeto da

interpretacéo, e as normas, no seu resultado: texto e norma néo se confundem.

Nelson Nery Junior, vislumbrando José Joaquim Canotilho (CANOTILHO, apud NERY,
2013), corrobora o0 pensamento supramencionado, consignando que “a norma é o sentido atribuido a
qualquer disposicdo. Disposicdo é parte de um texto ainda a interpretar. Norma é a parte de um texto
interpretado”. Ou seja, notdrio que a funcdo do intérprete ndo esta limitada a descricdo do significado
previamente previsto em um dispositivo, sendo preciso a constituicdo desse sentido (EROS GRAU,
apud AVILA, 2009).

Frise-se que a necessidade de o intérprete constituir os significados previamente previstos nos
dispositivos ndo retira o fato de ja existirem tracos de significado minimos vinculados ao uso
ordinério ou técnico da linguagem. Desse modo, possivel considerar que o intérprete ndo somente
constrdi, mas reconstréi sentido, sob 3 (trés) justificativas: 1) o significado ndo é incorporado ao
contetido das palavras (depende do uso e da interpretacdo); 2) a interpretagdo ndo se caracteriza como
um ato de descri¢do de um significado previamente dado (tendo em vista a complexidade do processo
legislativo, no sentido de ndo haver submissdo a um autor individual) e; 3) conquanto a interpretacdo
se caracterize como um ato que constitui a significacdo e os sentidos de um texto, ndo ha que se falar

em inexisténcia de significados antes do término desse processo (AVILA, 2009).

A partir dos conceitos brevemente expostos, perceptivel que, ainda que esbocadas de forma
variada por cada autor, as normas juridicas possuem como nucleo regular o comportamento humano
em sociedade. Quanto a estrutura da norma juridica, para fins deste trabalho, impende destacar, tdo
somente, que, quando do positivismo, 0s principios gerais detinham uma natureza eminentemente
supletiva, integradora, na medida em que se admite que o sistema de leis (positivas) € incapaz de
regular todas as situagdes havidas na vida cotidiana (MAMARI FILHO, 2005).

De acordo com Zagrebelsky (2007), as normas de principios ndo poderiam ser alegadas
perante o juiz, pois, se o fosse, aumentariam a desconfianga no Direito, possuindo uma importéancia

exclusivamente politica ou virtual®. Entretanto, com a necessidade de implementacdo de alguns

® Tradugdo de Ricardo Vieira de Carvalho Fernandes e Guilherme Pereira Dolabella Bicalho, “Do positivismo ao pos-
positivismo juridico: o atual paradigma jusfilosofico constitucional”, p. 110.



parametros morais de justica no Direito, surge movimento de aproximacao deste com a moral: 0 pos-
positivismo’. Sobre o0 assunto, posicionamento de Luis Roberto Barroso, verbis:
“O pos-positivismo busca ir além da legalidade estrita, mas ndo despreza o direito
posto; procura empreender uma leitura moral do Direito, mas sem recorrer a
categorias metafisicas. A interpretacdo e aplicacdo do ordenamento juridico hdo de

ser inspiradas por uma teoria de justica, mas ndo podem comportar voluntarismos ou
personalismos, sobretudo os judiciais” (BARROSO, 2007, p. 22)

Assim, os principios apresentam-se como normas juridicas vinculantes, dotados de efetiva
juridicidade, como qualquer outro preceito detectavel na ordem juridica (ESPINDOLA, 1998),
sendo as normas de direito género, do qual os principios e regras sdo espécies juridicas (idem). Ou
seja, abandona-se a estrutura da norma consubstanciada apenas em regras para, entdo, reconhecer a
normatividade dos principios juridicos, elevando-os a categoria de espécie de norma juridica,

juntamente as regras.

1.2. O Conceito de Principios

Conforme exposto supra, os principios, hodiernamente, sdo apresentados como espécies do
género norma. Tal pensamento, de larguissima aceitacdo doutrinaria, pode ser corroborado, por
exemplo, por Robert Alexy (2008, p. 87), quem afirma que tanto regras quanto principios sao
normas, porque ambos dizem o que deve ser e Ronald Dworkin, quando da afirmacdo de que ambas
as categorias impdem padrbes de conduta aos cidaddos, caracterizados como normas juridicas
(DWORKIN, apud BICALHO; FERNANDES, 2011). Contudo, ainda que compreendidos como tal,

sdo diversas as conceituacdes no campo da Ciéncia Juridica.
Primeiramente, denotar-se-4, data venia, o previsto no Vocabulério Juridico, verbis:

Notadamente no plural, significa as normas elementares ou requisitos primordiais
instituidos como base, como alicerce de alguma coisa. E, assim, principios revelam
0 conjunto de regras ou preceitos, que se fixam para servir de norma a toda espécie
de acdo juridica, tracando, assim, a conduta a ser tida em qualquer operacao juridica.

70 positivismo, segundo Barroso (2007, p. 22) surge em contrapartida ao jusnaturalismo, a fim de alcancar a objetividade
do sistema, por meio da equiparagdo entre o direito e a lei; visa a seguranca juridica, sendo a justica da aplicacdo de uma
norma restringida ao aspecto de validade, sob o prisma formal. Ante decisdes flagrantemente apartadas da justica, cria-
se um ambiente propicio a transformacdo, e surge um novo pensamento jusfiloséfico: o pds-positivismo (BICALHO;
FERNANDES, 2011).



Desse modo, exprimem sentido mais relevante que o da propria norma ou regra
juridica. Mostram-se a prdpria razdo fundamental de ser das coisas juridicas,
convertendo-as em perfeitos axiomas.

Principios juridicos, sem duvida, significam os pontos bésicos, que servem de ponto
de partida ou de elementos vitais do proprio Direito. Indicam o alicerce do Direito.
E, nesta acep¢do, ndo se compreendem somente os fundamentos juridicos,
legalmente instituidos, mas todo axioma juridico derivado da cultura juridica
universal. Compreendem, pois, os fundamentos da Ciéncia Juridica, onde se
firmaram as normas originarias ou as leis cientificas do Direito, que tracam as nogdes
em que se estrutura o proprio Direito.

Assim, nem sempre 0s principios se inscrevem nas leis. Mas, porque servem de base
ao Direito, sdo tidos como preceitos fundamentais para a pratica do Direito e protecdo
aos direitos (SILVA, De Placido e., 2014, p. 1099) (grifou-se).

Para Alexy, todavia, o conceito de principios nada diz sobre a fundamentalidade da norma, a
qual é um principio tdo somente em razdo de sua estrutura normativa. Veja-se:
(...) principios s&o normas que ordenam que algo seja realizado na maior medida do
possivel, dentro das possibilidades juridicas reais e existentes. Principios sdo, por
conseguinte, mandamentos de otimizacdo, que sdo caracterizados por poderem ser
satisfeitos em graus variados e pelo fato de que a medida devida de sua satisfagdo

ndo depende somente das possibilidades faticas, mas também das possibilidades
juridicas (...) (ALEXY, 2012, p. 90).

A partir do elucidado, melhor compreende-se a existéncia de um problema terminolégico®
ante a questdo conceitual posta. Explica-se: tradicionalmente, na literatura juridica brasileira, 0s
“principios” sdo tratados alicer¢ados a uma ideia de essencialidade, como as normas mais
fundamentais do sistema. Entretanto, quando da feitura de uma discriminacdo entre principios e
regras, sob a concepcdo de Alexy, ninguém ousa deixar esses “mandamentos fundamentais” de fora
das classificacdes dos principios para inclui-los na categoria das regras. Ha uma confusao de teorias

incompativeis, conduta que ndo devera ser observada neste trabalho.

8 Virgilio Afonso da Silva, “Principios e Regras: mitos e equivocos acerca de uma distingdo”, p. 611. O autor menciona,
também, a existéncia de um problema tipoldgico, o qual estaria relacionado as inimeras tentativas de classificacdo dos
principios constitucionais. Contudo, continua, as consequéncias, normalmente, passam despercebidas, uma vez que o
comum é se proceder a uma distingdo primeira, a partir das teses de Dworkin e/ou Alexy, para, entdo, realizar-se uma
tipologia dos principios constitucionais, agora caracterizados, novamente, como as normas mais fundamentais do sistema.



1.3. O Conceito de Regras

Seguindo-se mesma estrutura anterior, ab initio, cumpre destacar o conceito de regras

constante do VVocabulario Juridico, verbis:

Do latim regula, de regere (dirigir, reger), entende-se tudo que se dispde ou que se
estabelece para servir de modo, de forma ou de ordem, a fim de que sejam conduzidas
as coisas ou sejam executados o0s atos. Por esta razdo, regra exprime a pauta gue deve
ser sequida na execucdo dos atos ou servem para tracar a linha indicativa da ordem
ou do modo de proceder.

Juridicamente, a regra traz o sentido geral: € 0 modo de proceder, é a imposicao de
forma ou a conduta imposta no texto legal. A regra importa sempre na imposicao de
um principio ou preceito geral, para ser cumprido, sem qualguer restricdo. Neste
particular, opde-se ao sentido de excecdo que é o preceito especial ou disposi¢ado
propria a certos casos.

Comumente, porém, adotam-se as terminologias de regra geral, para indicar a regra,
e de regra especial, para determinar a excecdo. (SILVA, De Placidoe., 2014, p. 1191)
(grifou-se).

No mesmo sentido, Roscoe Pound (POUND, apud VALE, 2009) dispbe que as regras em
sentido estrito sdo preceitos que atribuem uma consequéncia juridica detalhada e definida a uma
situacdo de fato ou a um estado de coisas (state of facts) igualmente definido e detalhado. Conceito
corroborado por Canotilho (2007), quem dispde as regras como normas que exigem, proibem ou

permitem algo em termos definitivos, quando verificados certos pressupostos.

1.4. A distin¢do “forte” entre Principios e Regras®

A distingao “forte” diz respeito a ideia de que ha uma diferenca de carater I6gico entre
principios e regras. Conquanto ndo seja a tese mais difundida no Brasil, inegavel o seu valor, posto
que a discriminacdo entre as duas espécies do género norma ganhou forca, sobretudo, com as obras

de Ronald Dworkin e Robert Alexy, autores que a defendem?®. Desse modo, proceder-se-a a uma

9 Segundo Avila (2009, p. 39), ha distingdes fracas (Esser, Larenz, Canaris) e fortes (Dworkin, Alexy) entre principios e
regras.

10 Imperioso mencionar, também, a contribuicdo de Luis Roberto Barroso, quem denotou 3 (trés) critérios de distingao
entre principios e normas, quais sejam: (i) conteldo (natureza material), em que os principios apresentam-se como
decisdes politicas fundamentais, e as regras como comandos objetivos (prescricdes que expressam diretamente um
preceito, proibicdo ou permissdo), sendo a concretizacdo de valores ou fins pablicos; (ii) estrutura normativa, na qual 0s
principios configuram-se como normas eminentemente finalisticas, no sentido de indicarem determinados estados ideais
a serem buscados sem, contudo, descrever de forma objetiva a conduta a ser observada, papel este que seria das regras,
as quais se apresentariam como normas essencialmente descritivas e; (iii) modo de aplicacdo, em que a prevaléncia de
um principio sobre o outro poderia ser definida tdo somente no caso concreto, ante 0 mesmo grau hierarquico que mantém



melhor exposicdo dos argumentos propostos por cada um deles, sem, contudo, pretender seu

esgotamento.

1.4.1. Ronald Dworkin e a distin¢&o entre Principios e Regras

O positivismo, segundo Dworkin (2002), constitui sistema juridico concebido
exclusivamente por regras, motivo por que, ante a presenca de casos dificeis (hard cases), mostra-se
insuficiente, haja vista que cabe ao juiz, quando da ndo identificacdo de nenhuma regra juridica
aplicavel, recorrer a discricionariedade judicial, por ser esta a Unica solucdo possivel. Assim, a fim
de refutar essa situacdo, o autor sustenta que o sistema juridico ndo é formado tdo somente por regras,
mas, também, principios: em havendo um caso complexo, no qual ndo exista de prontiddo uma regra

aplicavel, deve o juiz tomar tal decisdo a partir da aplicacéo rigorosa de principios juridicos.

O autor sugere, entdo, como critério de distingcdo, o fato de as regras operarem na medida do
“tudo-ou-nada”, ou seja, na dimensdo da validade, e 0s principios observarem a dimensao de “peso”.
Explica-se: em havendo a ocorréncia da hipotese prevista pela regra (comando, proibicdo ou
permissao), faz-se necessaria a aplicacao de suas consequéncias juridicas, de forma obrigatoria. Quer
dizer, ou a regra é valida e deve ser aplicada em sua inteireza, ou ndo é valida e ndo deve ser aplicada;
ocorrendo uma colisdo, uma das regras colidentes € considerada invalida e, por conseguinte, é
excluida do ordenamento juridico®. Enquanto isso, por ndo determinarem por completo uma decisao,
ante o ndo estabelecimento, com clareza, de supostos de fato que tornem obrigatdria a sua aplicacéo,
os principios atuam na dimensdo de “peso”: quando de uma colisdo no caso concreto, aplica-se 0
principio com maior peso/importancia ante a hipotese fatica existente; diz-se que ha prevaléncia de

um sobre o outro, sem que ocorra a exclusdo de quaisquer deles do ordenamento juridico®? 3,

(seriam, pois, mandados de otimizacdo, e os direitos seriam prima facie — pensamento também de Alexy), enquanto as
regras se aplicariam na dimensao “tudo-ou-nada”, mediante subsung¢do (como também entende Ronald Dworkin).

11 Conforme preleciona Eros Roberto Grau (1997), restaria configurada uma antinomia juridica: duas regras com o mesmo
ambito de validade, pertencentes ao mesmo sistema, sendo incompativeis. Imprescindivel, pois, a elimina¢do de uma
delas do sistema.

12 Estaria presente uma situacdo de antinomia improépria, uma vez que o referido conflito ndo imporia a extirpagdo de um
dos principios do sistema juridico (idem).

13 “Nessa direcio, a distin¢io elaborada por Dworkin nio consiste numa distingio de grau, mas numa diferenciacdo
quanto a estrutura l6gica, baseada em critérios classificatorios, em vez de comparativos, como afirma Robert Alexy. A
distingdo por ele proposta difere das anteriores porque se baseia, mais intensamente, no modo de aplicagdo e no
relacionamento normativo, estremando as duas espécies normativas” (AVILA, 2009, p. 37).
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1.4.2. Robert Alexy: distincdo entre Regras como mandamentos definitivos e Principios como

mandamentos de otimizacao

A partir de dois pressupostos muito semelhantes aos de Dworkin, quais sejam, o de que
principios e regras sdo espécies do género norma e o de que a distingdo possui um carater qualitativo
e, ndo, de grau, Alexy (2012) inova ao desenvolver a tese dos principios como mandamentos de
otimizacdo. Contudo, ndo ha como sustentar que os dois autores utilizem o mesmo discriminem. Veja-
se:

A distincdo entre principios e regras - segundo Alexy - ndo pode ser baseada no modo
tudo ou nada de aplicagdo proposto por Dworkin, mas deve resumir-se, sobretudo, a
dois fatores: diferenga quanto a colisdo, na medida em que os principios colidentes
apenas tém sua realizacdo normativa limitada reciprocamente, ao contrario das
regras, cuja colisdo é solucionada com a declaracéo de invalidade de uma delas ou
com a abertura de uma excecédo que exclua a antinomia; diferenca quanto a obrigagéo
que instituem, ja que as regras instituem obrigacGes absolutas, ndo superadas por
normas contrapostas, enquanto os principios instituem obrigacdes prima facie, na

medida em que podem ser superadas ou derrogadas em fungdo dos outros principios
colidentes. (AVILA, 2009, p. 38-39)

Com relagao a impossibilidade de aplicar as regras de maneira “tudo-ou-nada”, Alexy (2012)
justifica que é teoricamente impossivel listar todas as exce¢des a uma regra, conduta que seria,
segundo ele, essencial para sustentar tal tese. No que diz respeito a dimensdo de “peso”, entretanto,
0 autor concorda integralmente com o exposto e avanca: desenvolve a ideia de principios como
mandamentos de otimizagao, ou seja, seriam “normas que demandam que algo seja realizado na maior
medida possivel dentro das possibilidades faticas e juridicas”, o que pressupde as possibilidade de
serem satisfeitos em diversos graus, a depender do juridico e faticamente possivel (ALEXY, apud

SOUSA, 2011). O mesmo ndo ocorreria com as regras, as quais possuem um grau de satisfacédo fixo.

Para mais, o autor afirma que os principios, por serem mandamentos de otimizacdo, a
dependerem de possibilidades faticas e juridicas, ndo constituem mandados definitivos, ao contrario
das regras (em ndo havendo a introducdo de uma clausula de excecdo, a qual retiraria o carater

definitivo para a decisdo do caso), e, sim, um carater prima facie.

Por fim, no que diz respeito a colisdo entre principios e ao conflito de regras, muito se
aproxima do abordado no subitem supra (referente a Dworkin), com a inclusdo da possibilidade de

se introduzir uma cldusula de exce¢do no modelo “tudo-ou-nada” das regras. Ou seja, para os
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principios, realiza-se uma ponderacdo, de modo a evidenciar qual deles prevalece sobre 0s outros
sem, todavia, declarar a invalidade dos demais; para as regras, observa-se a necessidade de declarar
pelo menos uma delas invalida (eliminando-a do ordenamento juridico), ou inserindo uma clausula

de excecdo a uma delas.

Ressalte-se que, caso ndo haja a possibilidade de se aplicar uma clausula de exceco, e persista
o0 problema em escolher qual das regras deva ser declarada invalida, pode-se utilizar critérios como
lex posterior derogat legi priori, ou lex specialis derogat legi generali, ou lex superior derogat legi

inferior, com o intuito de resolver o conflito (SOUSA, 2011).

1.5. Humberto Avila: respostas a distin¢iio “forte”

Ainda que Humberto Avila (2009) denote as teorias tracadas por Ronald Dworkin e Robert
Alexy como distingdes “fortes”, a elas tece algumas criticas, de modo a firmar o entendimento de que
a discriminacéo entre principios e regras ¢ uma mera diferenca no grau de abstracdo. E o que se

verifica, verbis:

(...) importa dizer que a caracteristica especifica das regras (implementacdo de
consequéncia predeterminada) s6 pode surgir apds sua interpretacdo. Somente nesse
momento é que podem ser compreendidas se e quais as consequéncias que, no caso
de sua aplicacdo a um caso concreto, serdo supostamente implementadas. Vale dizer:
a distin¢do entre principios e regras ndo pode ser baseada no suposto método tudo ou
nada de aplicacdo das regras, pois também elas precisam, para que sejam
implementadas suas consequéncias, de um processo prévio — e, por vezes, longo e
complexo como o dos principios — de interpretacdo que demonstre quais as
consequéncias que serdo implementadas. E, ainda assim, s6 a aplica¢do diante do
caso concreto é que ird corroborar as hipo6teses anteriormente havidas como
automaticas. Nesse sentido, apds a interpretacao diante das circunstancias especificas
(ato de aplicacdo), tanto as regras quanto 0s principios, ao invés de se estremarem,
se aproximam. A Unica diferenca constatavel continua sendo o grau de abstracdo
anterior & interpretacdo (...). (AVILA, 2009, p.48) (grifou-se).

O autor vislumbra que 4 (quatro) sdo os critérios usualmente empregados para a distingcdo
entre principios e regras, quais sejam: (i) critério do carater hipotético-condicional; (ii) critério do
modo final de aplicacéo; (iii) critério do relacionamento normativo e; (iv) critério do fundamento
axioldgico. Todos serdo tratados individualmente, a partir de uma breve conceituacdo, seguida de
criticas de Avila (2009).
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Primeiramente, acerca do critério do carater hipotético-condicional, relativo ao fato de as
regras possuirem uma hipdtese e uma consequéncia que predeterminam a decisdo (elemento
frontalmente descritivo), e os principios apresentarem apenas uma diretriz (um primeiro passo em
direcdo a regra), Avila (2009) advoga por sua imprecisdo, posto que, segundo ele, o contetido
normativo de qualquer norma depende de possibilidades normativas e faticas a serem observadas,
quando do processo de aplicacédo pelo intérprete. Mais, ndo se verificam fundamentos que determinem
qual o primeiro passo para encontrar a regra, de modo que esse parametro contribuiria tdo somente

para, erroneamente, reconhecer a regra como ultimo passo.

Em segundo lugar, ainda com relagdo ao critério supra, 0 autor narra que, por ser questao de
formulagio linguistica, os “principios” poderiam ser reformulados de modo hipotético'®. Ou seja, 0
ponto decisivo ndo seria a auséncia de prescricdo de comportamentos e de consequéncias no caso dos
principios, mas o tipo da prescricdo de comportamentos e de consequéncias, 0 que € algo diverso
(AVILA, 2009, p. 43).

Quanto ao critério do modo final de aplicacdo, segundo o qual as regras séo aplicadas no modo
“tudo-ou-nada” (absoluto), enquanto os principios sdo empregados de modo gradual mais ou menos
(idem, p. 44), Avila (2009) sustenta que deva ser reformulado, haja vista que se baseia em uma
confusdo entre dispositivo (objeto da interpretacdo) e norma (sentidos construidos a partir da
interpretacéo sistematica de textos normativos; resultado da interpretagdo)*®. Explica-se: o modo de
aplicacdo, de acordo com o autor, decorre de conexdes axiolégicas e, ndo propriamente, do texto
(repete-se, objeto de interpretacdo), razdo pela qual pode o intérprete inverter o modo de aplicacdo
havido inicialmente como elementar: a obrigacdo dita absoluta (das regras) ndo impede que outras
razBes contrarias venham a se sobrepor em determinados casos (idem, p. 44). Ademais,

(...) quando se sustenta que as regras sao aplicadas integralmente, focaliza-se o
comportamento descrito como poder ser ou ndo cumprido; quando se defende que os

principios sdo aplicados mais ou menos, centra-se a analise, em virtude da auséncia
de descricdo da conduta devida, no estado de coisas que pode ser mais ou menos

14 De igual modo, qualquer norma, mesmo havendo uma hipétese seguida de uma consequéncia, ha referéncia a fins.
Assim, o qualificativo de principio ou de regra depende do uso argumentativo, e ndo da estrutura hipotética (AVILA,
2009, p. 43).

15 Cabe ressaltar que, neste ponto, Virgilio Afonso da Silva se pronuncia acerca de uma imprecisdo do termo “tudo-ou-
nada” como sinénimo de “imediatidade”, além da desconsideracdo de uma distingdo fundamental entre texto ¢ norma.
Segundo o autor, Avila, apesar de afirmar categoricamente que “ndo ha identificagio entre norma e texto”, passa ao largo
dela, quando de sua critica entre principios e regras (AVILA, apud SILVA, 2003). Isso quer dizer que ambas as espécies
do género norma juridica sdo passiveis ou carentes de interpretacdo, ja que normas. Entretanto, continua, “ser passivel ou
carente de sopesamento é caracteristica exclusiva dos principios” (idem, p. 616).
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atingido. Isso significa, porém, que ndo sao 0s principios que sdo aplicados de forma
gradual, mais ou menos, mas é o estado de coisas que pode ser mais ou menos
aproximado, dependendo da conduta adotada como meio. Mesmo nessa hipdtese,
porém, o principio é ou ndo aplicado: o comportamento necessario a realizacdo ou
preservacdo do estado de coisas é adotado, ou ndo é adotado. Por isso, defender que
0s principios sejam aplicados de forma gradual é baralhar a norma com os aspectos
exteriores, necessarios a sua aplicacdo. (AVILA, 2009, p. 50) (grifou-se).

Por fim, no que diz respeito ao critério do relacionamento normativo, referente a ponderacéo
como metodo privativo de aplicagdo dos principios, 0s quais possuiriam uma dimensdo de peso, € a
antinomia entre as regras solucionavel com a declaracao de invalidade ou criacdo de uma clausula de
excecao, o autor ressalta que regras que abstratamente convivem podem entrar em conflito no caso
concreto, assim como regras que instituem comportamentos contraditorios podem ultrapassar o
conflito abstrato, mantendo sua validade (AVILA, apud PEREIRA). Ou seja, a solucdo ndo estaria

no plano de validade, mas na aplicacao (idem).

A dimenséo de peso, defende, ndo estaria incorporada em um determinado tipo de norma (no
caso, principios), sendo um resultado de juizo valorativo de quem o aplica. Para mais, recusa-se a
ideia de principios como deveres de otimizacao e de necessaria aplicacdo de seu contetido na maxima
medida'®, sendo a diferenca entre as espécies do género norma juridica relativa a determinacéo da
prescricdo da conduta a ser observada: principios dependem de um mais intenso ato institucional,

enquanto as regras necessitam de um menos intenso ato institucional de aplicacgéo.

Desse modo, apresenta um modelo de dissociacdo, qualificado como heuristica, em que as
normas sao (re)construidas pelo intérprete a partir dos dispositivos e do seu significado usual, e inova
ao dispor de um modelo tripartite de dissociacéo, quando da inclusdo de postulados, 0s quais estariam
localizados em um metaplano (PEREIRA, 2018). Todavia, dada a limitacdo do espaco e o objetivo
central deste capitulo, ndo sera explanado o contetdo dessa base teorica, restringindo-se tdo somente

a uma brevissima conceituacdo da espécie normativa em comento.

16 Humberto Avila (2009) sugere quatro categorias de colisdes, quais sejam: (i) a realizagdo de um fim instituido por um
principio induz a realizacdo do fim determinado por outro, sendo necesséria tdo somente a realizacdo em sua medida
necessaria; (ii) a realizagdo de um fim instituido por um principio provoca a eliminacdo do fim determinado por outro
principio, sendo mister a rejeicdo de um deles (semelhante ao conflito de regras); (iii) a realizacdo de um fim instituido
por um principio induz a realizacdo tdo somente de parte do fim estabelecido por outro e; (iv) a realizacdo de um fim
instituido por um principio em nada altera a realizacdo estabelecida por outro. A essa proposta sdo apresentadas duras
criticas, em “Principios e regras: mitos e equivocos acerca de uma distingao”, de Virgilio Afonso da Silva.
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Segundo Avila (2009, p.124), os postulados normativos aplicativos sd0 normas
imediatamente metodicas que instituem os critérios de aplicacdo de outras normas situadas no plano

do objeto de aplicacdo. Assim, atuam diferentemente dos principios e regras:

A uma, porque ndo se situam no mesmo nivel: os principios e as regras sdo objetos
da aplicacéo; os postulados sdo normas que orientam a aplicacdo de outras. A duas,
porque ndo possuem 0s mesmos destinatarios: 0s principios e as regras sao
primariamente dirigidos ao Poder Pdblico e aos contribuintes; os postulados sdo
frontalmente dirigidos ao intérprete e aplicador do Direito. A trés, porque ndo se
relacionam da mesma forma com outras normas: 0s principios e as regras, até porque
se situam no mesmo nivel do objeto, implicam-se reciprocamente (...); os postulados,
justamente porque se situam num metanivel, orientam a aplica¢do dos principios e
das regras sem conflituosidade necessaria com outras normas. (AVILA, 2009, p.
124)
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2. PRINCIPIO DA EFICIENCIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Este capitulo preocupa-se em apresentar, brevemente, o principio da eficiéncia na
Administracdo Publica, necessario & compreensdo do alcance de sua projecdo nas execucdes por
intermédio de fundos especiais. Para tanto, estrutura-se em: a) em que sentido se pode defender um
principio da eficiéncia; b) o sentido da expressao eficiéncia, com a fundamental distingdo entre
eficiéncia, eficacia e efetividade; c) atributos da eficiéncia: racionalizacdo, produtividade,
economicidade e celeridade; d) o principio da eficiéncia na Administracdo Publica e os principios
reitores da atuacdo administrativa e; e) limites e possibilidades de controle.

A atual concepcdo de Administracdo Publica e do que viria a ser administrativamente eficiente
pressupde uma breve imersdo nos trés paradigmas constitucionais de Estado, quais sejam, Estado
Liberal, Estado Social e Estado Democratico de Direito. O Direito, como realidade historico-cultural,
reivindica uma analise de ordens juridicas pretéritas, a fim de possibilitar um real entendimento de

seu estagio hodierno.

Buscando superar os abusos do periodo absolutista, em que administrativamente eficiente
seria apenas a atuacao que estivesse na mais perfeita sintonia com a vontade absoluta do principe,
a que atendesse as suas mais intimas aspiracdes’, surge o Estado Liberal. Este, essencialmente
voltado a conter a perturbacdo da ordem e garantir o livre exercicio das liberdades, caracteriza-se
como um poder de equilibrio, de modo que as demais interferéncias restaria um carater excepcional
(BATISTA JUNIOR, 2012).

Como Estado burgués, haja vista a conquista de poder politico e econémico por parte da
burguesia, o referido paradigma constitucional considera eficiente o exercicio da Administracdo
Pablica tdo somente se constituido por modelos legais formais com vistas a preservacao da liberdade

e a igualdade juridica’®. Constitui-se no chamado modelo burocratico, com vistas ao combate a

17 A ideia de Administragdo Publica, pois, estaria associada a um processo governativo, eminentemente discricionario,
alheio ao principio da legalidade (CORREIA, apud BATISTA JUNIOR, 2012, p.37).

18 Instituido apos a Revolugdo Francesa de 1789, cujo lema era “Liberdade, Igualdade e Fraternidade”, o Estado Liberal
tinha como uma das caracteristicas basicas, segundo José de Albuquerque Rocha e Carlos Ari Sunfeld, a ndo intervencéo
estatal na economia, de modo a garantir a liberdade individual da burguesia em expandir seus empreendimentos, sem
qualquer ingeréncia dos antigos monarcas e senhores feudais. Mais, quando da defesa de uma igualdade juridica (também
caracteristica basica), presente outra estratégia da classe em ascensdo: havendo a submisséo de todos perante a lei, sem
qualquer discriminagdo, afastavam-se os privilégios da nobreza e realeza, o que retirava a discriminagdo até entéo sofrida
pela burguesia. In: <https://jus.com.br/artigos/9241>. Acesso em: 23/09/2018.
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corrupgdo e ao nepotismo patrimonialista, a partir da profissionalizacdo, da ideia de carreira, da

hierarquia funcional, da impessoalidade, do formalismo, em sintese, do poder racional legal®®.

Justamente pelo fato de a igualdade assente no liberalismo ser meramente formal, havendo,
na realidade, desigualdades materiais, o dever de abstengdo do Estado j& ndo respondia aos anseios
sociais?®. Ademais, com a conquista do direito de voto ou forca para fazer exigéncias, 0os que nio
eram proprietarios®* passaram a demandar, razio pela qual, ante a diversificagio dos interesses
publicos, bem como o aumento de desigualdade social pds-Revolucdo Industrial e o acelerado
processo de acumulo de capital, o ente estatal ergue-se como provedor de servigos publicos,
perdendo, portanto, seu carater neutro. Veja-se:

(...) a consequéncia foi que o Estado teve de atender aos anseios de prote¢éo contra

0 desemprego e, pouco a pouco, sequros sociais contra doencas e velhice,
providéncias em favor da maternidade, casas € precos populares, etc.

(...) aatividade administrativa deixa de ser vanguarda do existente, isto ¢, a sociedade
deixa de ser vista como reflexo de uma ordem natural e que por isso deve ser apenas
preservada. A AP passa a atuar com uma atividade interventora, a tomar a iniciativa
e agir (administracfo ativa), visando & criacéo de algo novo. (BATISTA JUNIOR,
2012, p. 40 e 42) (grifou-se)

O Estado Social, em substitui¢do ao Estado Liberal, visa, por conseguinte, a conciliagdo entre
liberdade e isonomia democratica, buscando seu fundamento na dignificacdo da pessoa humana, a
qual deve ser resguardada em sua integridade (BATISTA JUNIOR, 2012). A Administracdo Publica
passa a ser considerada eficiente apenas quando da igualdade social?? e da prestacdo de direitos
econdmicos, sociais e culturais ao povo. Em outras palavras, eficiente é o Estado que
democraticamente preserva da forma mais abrangente o valor de fecho do sistema: a dignidade da

pessoa humana (idem).

19 Presidéncia da Republica — Camara de Reforma do Estado. Plano diretor de reforma do aparelho do Estado, 1995.
20 Segundo Paulo Bonavides (BONAVIDES, apud BATISTA JUNIOR, 2012, p. 38, rodapé), com a igualdade a que se
arrima o liberalismo € apenas formal, e encobre, na realidade, sob seu manto de abstracdo, um mundo de desigualdades
de fato — econbmicas, sociais, politicas e pessoais —, termina a apregoada liberdade, como Bismark j& o notara, numa
real liberdade de oprimir os fracos, restando a estes, afinal de contas, tdo comente a liberdade de morrer de fome.
(grifou-se).

2L | eia-se classe proletaria que nada tinha a oferecer além de sua capacidade de trabalho.

22 Neste paradigma, a igualdade formal abre espaco para a igualdade material ou substancial, posto que, no Estado Liberal,
a defesa daquela contribuira tdo somente para o aumento de distor¢des econdmicas. Desse modo, em atencéo a realidade,
passa-se a um tratamento desigual para pessoas efetivamente desiguais, na medida da sua desigualdade. In:
<https://jus.com.br/artigos/9241>. Acesso em: 23/09/2018.
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Ocorre que, conforme Paulo Bonavides (1980), o Estado Social se compadece com regimes
politicos antagbnicos, como sejam a democracia, o fascismo e o nacional-socialismo, razdo pela qual
desponta o Estado Democréatico de Direito, assentado nos pilares da democracia e dos direitos

fundamentais. Sobre o tema:

Estado Liberal e estado democratico séo interdependentes em dois modos: na direcao
que vai do liberalismo & democracia, no sentido de que sdo necessarias certas
liberdades para o exercicio correto do poder democratico, e na direcdo oposta que
vai da democracia ao liberalismo, no sentido de que é necessario o poder democratico
para garantir a existéncia e a persisténcia das liberdades fundamentais. Em outras
palavras: é pouco provavel gue um estado ndo liberal possa assegurar um correto
funcionamento da democracia, e de outra parte é pouco provavel que um estado ndo
democratico seja capaz de garantiras liberdades fundamentais. (BOBBIO, 1986, p.
20) (grifou-se)

Para mais, tendo em vista o excesso de burocracias dominantes e 0 incremento da carga
tributaria, ergue-se a cobranca popular no que diz respeito a melhora da prestacédo de servicos, razéo
pela qual a eficiéncia do Estado exige, por parte deste, a garantia da liberdade, bem como a busca de
forma otimizada da igualdade material e da seguranca social. A eficiéncia relaciona-se, pois, a atuacéo
estatal voltada a continua prossecucdo do bem comum, ainda que com recursos escassos para dar
plena satisfacdo aos interesses publicos (BATISTA JUNIOR, 2012).

Observa-se a mudanca do paradigma burocratico, em que o Estado buscava tdo somente a
manutencdo da ordem, a administracio da justica e a garantia dos contratos e da propriedade?, para
uma Administracdo Publica Gerencial (segunda metade do século XX). Apoiada na forma anterior,
difere-se essencialmente no modo de controle, o qual passa a se concentrar nos resultados; o interesse
publico volta-se para o interesse da coletividade e, ndo, do aparato do Estado. Assim, leia-se:

O modelo gerencial tornou-se realidade no mundo desenvolvido quando, através da
definicéo clara de objetivos para cada unidade da administracdo, da descentralizagéo,

da mudanca de estruturas organizacionais e da adocdo de valores e de
comportamentos modernos no interior do Estado, se revelou mais capaz de promover

23 Conforme Luiz Carlos Bresser Pereira, destaque-se, foi um grande progresso o surgimento, no século XIX, de uma
administracéo publica burocratica em substituicdo as formas patrimonialistas de administrar o Estado. Weber (1922), o
principal analista desse processo, destacou com muita énfase a superioridade da autoridade racional-legal sobre o poder
patrimonialista. Apesar disso, quando, no século XX, o Estado ampliou seu papel social e econdmico, a estratégia basica
adotada pela administracdo publica burocratica - o controle hierarquico e formalista dos procedimentos - provou ser
inadequada. Essa estratégia podia talvez evitar a corrupcdo e 0 nepotismo, mas era lenta, cara, ineficiente. Ela fazia
sentido no tempo do Estado liberal do século XVIII (...). Mas era uma estratégia que ja ndo fazia sentido, uma vez que o
Estado havia acrescentado as suas funcfes o papel de provedor de educacdo publica, de salde publica, de cultura
publica, de seguridade social, de incentivos a ciéncia e a tecnologia, de investimentos em infraestrutura, de protecdo ao
meio ambiente. (PEREIRA, 1998, p. 26) (grifou-se)
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0 aumento da gualidade e da eficiéncia dos servicos sociais oferecidos pelo setor
publico. A reforma do aparelho do Estado no Brasil significara, fundamentalmente,
a introducdo na administracdo publica da cultura e das técnicas gerenciais modernas.
(BRASIL, 1995, p. 24) (grifou-se)

Hodiernamente, portanto, o Estado Democratico de Direito, a fim de ser bem administrado,
deve observancia aos principios da insculpidos no artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988, quais
sejam: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Este ultimo, objeto do

presente capitulo.

2.1. Em que sentido se pode defender um principio da eficiéncia

Haja vista a distin¢do entre regras e principios, bem como a brevissima exposicdo de uma
terceira categoria normativa, situada em um metaplano, qual seja, o postulado®*, faz-se mister
verificar como se configura o principio da eficiéncia. Para fins de melhor elucidacéo, este sera tratado

como dever de eficiéncia, quando em aluséo genérica.

De acordo com Eduardo Azeredo Rodrigues, se compreendido o dever de eficiéncia téo
somente como uma vedagdo ao desperdicio, possivel sua tradug¢do por intermédio do enunciado “¢
proibido desaproveitar”?®, o qual, essencialmente descritivo, com carater proibitivo e referéncia a
certos fins ou valores apenas indiretamente, comporta-se como regra. Entretanto, continua, o verbo
desperdicar comporta outros sentidos que ndo o de subaproveitamento ou existéncia de recursos
ociosos, dentre os quais o de simplesmente usar sem proveito, perder, malbaratar: o enunciado
“proibido malbaratar”, por exemplo, com aparente estrutura de regra, mais se assemelharia a um
principio, dada a margem de subjetividade conferida ao aplicador (RODRIGUES, 2012). Sobre o
tema, veja-se:

(...) a escolha de bons ou maus empregos diz diretamente com 0s objetivos a serem
alcangados para a melhor prossecugdo do bem comum, encerrando-se, nessa medida,
no campo da eficacia, voltando-se para a busca dos fins, (uma das faces da ideia

nuclear de eficiéncia (lato sensu)) em razao de que essa acep¢do estara compreendida
na andlise de eficiéncia como principio juridico. (RODRIGUES, 2012, p. 67).

24 Confira-se o disposto no capitulo 1 deste trabalho.

25 O autor destaca que a utilizagdo do verbo desaproveitar ao invés de desperdicar decorre do fato de o desaproveitamento
ser uma das formas de desperdicio, mais relacionada ao subaproveitamento ou existéncia de recursos ociosos, ao passo
que o primeiro pode expressar também o ato de gastar mal ou em excesso (RODRIGUES, 2012, p. 63-64, rodapé).
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De outro lado, ressalta o autor:

E, exatamente, na interacio entre os meios e os fins (e ndo na simples identificacio
dos objetivos a serem buscados (eficacia) ou na pura analise dos meios
(economicidade com mera economia dos custos)) que a eficiéncia vai funcionar, a
luz da Teoria dos Principios, como um postulado normativo. (RODRIGUES, 2012,
p. 73)

Ademais, levando-se em consideracdo trés variaveis, quais sejam, o grau de intensidade do
fim primério a ser atingido, o grau de restri¢do a outros direitos envolvidos e o custo do meio, é
possivel concluir que ndo hd o dever absoluto de escolher o meio que cause menor custo
administrativo, exceto no caso de ficarem inalterados o grau de restricdo aos direitos envolvidos e
de obtenc&o dos fins perseguidos (AVILA, apud RODRIGUES, 2012, p. 76). Assim, perceptivel a
possibilidade de alcance dos fins almejados de diversas maneiras, bem como sob véarios aspectos,

com distintas vantagens e desvantagens.

Né&o ha que se falar, portanto, no dever de eficiéncia como que limitado a uma vedagéo ao
desperdicio, tampouco como determinante de modos de agir concretos que melhor se adequaréo a
determinadas demandas publicas (RODRIGUES, 2012, p. 85), razéo pela qual sera tratado como

principio. Urge, pois, alcancar a ideia nuclear do principio da eficiéncia.

2.2. O sentido da expressao eficiéncia

Conquanto a positivagéo do dever de eficiéncia, na Carta Magna, tenha ocorrido tdo somente
com a emenda constitucional n® 19/98, que o incluiu no caput do artigo 37 da Constituicdo Federal
de 1988, vislumbra-se que outras prescricGes ja apontavam para ideias que, segundo Meirelles
(MEIRELLES, apud LEAL, 2008), comp&em seu nucleo semantico, quais sejam, presteza, preciséo,
perfeicdo, rendimento funcional. E o que se observa, por exemplo, no Decreto Lei n° 200/67, artigo

25, inciso V %8, bem como na Lei n° 8.987/95, artigos 6°, §1° e 7°, inciso 1 %/,

% Art. 25. A supervisdo ministerial tem por principal objetivo, na area de competéncia do Ministro de Estado: V - Avaliar
0 comportamento administrativo dos 6rgdos supervisionados e diligenciar no sentido de que estejam confiados a
dirigentes capacitados. (grifou-se)

27 Art. 62 Toda concessdo ou permissdo pressupde a prestacdo de servico adequado ao pleno atendimento dos usudrios,
conforme estabelecido nesta Lei, nas normas pertinentes e no respectivo contrato. § 12 Servigo adequado é o que satisfaz
as condicGes de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacao e
modicidade das tarifas.

Art. 7°. Sem prejuizo do disposto na Lei no 8.078, de 11 de setembro de 1990, sdo direitos e obriga¢des dos usuérios: | -
receber servigo adequado. (grifou-se)
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Conforme exposto no capitulo 1 deste estudo, tendo em vista a complexidade do processo
legislativo, no sentido de ndo haver submissao a um autor individual (AVILA, 2009), ndo ha que se
observar o que “quis” o legislador constituinte, quando da inclusdo do principio da eficiéncia ao caput
do artigo 37 da Constituicdo Federal, motivo por que urge apenas compreender qual o significado
objetivo deste no contexto da Administracdo Publica. No mesmo sentido, entendendo ndo haver
relevancia a “vontade” do legislador para a interpretagdo das normas por ele produzidas (FERRARA,
apud AMARAL):

(...) aobra legislativa é como uma obra artistica em que a obra de arte e a concepgdo
do criador ndo coincidem. (...) Mas quem é o legislador? Sera o Parlamento? Se assim
fosse, teria de admitir-se que o Parlamento seria um jurista de profissao, capaz de
conhecer o titulo e 0 imenso contetido das leis emanadas. O legislador é entidade que

em parte alguma se descobre — é uma figura mistica, indeterminada. (FERRARA,
1921, p. 211) (grifou-se)

Segundo Emerson Gabardo (2017, p. 4), ndo existe um conceito legal que determine a priori
seu sentido l6gico ou juridico, razdo pela qual cabe a Ciéncia do Direito propor sentidos que serdo
mais ou menos recebidos pelos operadores. Entretanto, o autor frisa a existéncia de um ponto

conceitual inafastavel, qual seja, a exigéncia de otimizacdo da atuacao.

Quando da leitura de doutrinas e jurisprudéncias acerca do principio em comento, perceptivel
sua associacdo a diversas nocdes, inclusive logicamente independentes, devido sobretudo a
multiplicidade de conceitos de eficiéncia que se pode obter a partir da agregacdo de conteldos
distintos (LEAL, 2008). O raciocinio juridico, a depender do significado observado, ocasiona
variadas consequéncias, de modo que, para fins deste trabalho, sera considerado, substancialmente,

seu emprego na Ciéncia da Administracéo.

Segundo Leal (2008), a mais tradicional visdo da eficiéncia, a qual advém da economia, diz
respeito, essencialmente, aos custos relacionados aos meios utilizados para o alcance de um
resultado. Ha identidade entre eficiéncia e economicidade®®, de forma a tornar obrigatoria a
observancia da melhor combinac&o de inputs a menor custo (COOTER, apud LEAL, 2008), sendo o

melhor resultado referente a disposi¢do dos elementos.

28 |ucas Furtado entende economicidade como género do qual eficiéncia, eficacia e efetividade sdo espécies (FURTADO,
2013, p. 96).
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Hely Lopes Meirelles (2003) fundamenta que o principio da eficiéncia corresponde a um dos
deveres da Administracdo Publica. De acordo com o autor, € o mais moderno principio da fungéo
administrativa, que j& ndo se contenta em ser desempenhada apenas com legalidade, exigindo
resultados positivos para o servico publico e satisfatorio atendimento das necessidades da

comunidade e de seus membros; corresponderia ao dever da boa administragio da doutrina italiana?®.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2018), vislumbrando o Plano Diretor da Reforma do Aparelho
do Estado (1995)%°, defende que o referido principio pode ser apresentado sob dois aspectos, quais
sejam, o modo de atuacdo do agente publico e o0 modo de organizar, estruturar, disciplinar a
Administracéo Publica. Quanto ao primeiro, expde a busca pelo melhor desempenho possivel de suas
atribuicdes, a fim de alcancar melhores resultados, objetivo este também compartilhado pelo segundo

enfoque.

A incumbéncia primeira da Administracdo Publica refere-se a prossecucao do bem comum,
com observancia as necessidades da coletividade, consoante disposto no artigo 3° da Constituicdo
Federal de 1988, que versa sobre os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, verbis:

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: | -
construir uma sociedade livre, justa e solidaria; Il - garantir o desenvolvimento
nacional; 11l - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades

sociais e regionais; 1V - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca,
sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacao.

Desse modo, em observancia & missdo primaria da Administracdo Publica supra, Onofre Alves
Batista Janior (2012) retrata que cada organizacdo deve ser considerada sob o ponto de vista da
eficiéncia e da eficacia, simultaneamente, tal como na Ciéncia da Administracdo. Para mais,
destaque-se:

Na seara da Ciéncia da Administracdo, tal como se faz no Direito, é possivel assentar
principios de boa organizacéo. A Ciéncia da Administragdo assenta alguns principios

29 Segundo Meirelles, o principio da doutrina italiana, como tratado por Carvalho Simas, ja se acha consagrado, entre
nos, pela Reforma Administrativa Federal do Dec.-lei 200/67, quando submete toda atividade do Executivo ao controle
de resultado (arts. 13 e 25, V), fortalece o sistema de mérito (art. 25, VII), sujeita a Administracéo indireta a supervisao
ministerial quanto a eficiéncia administrativa (art. 26, Ill) e recomenda a demissdo ou dispensa do servidor
comprovadamente ineficiente ou desidioso (art. 100) (MEIRELLES, 2003, p. 102).

30 0 Plano expressa que reformar o Estado significa melhorar ndo apenas a organizacdo e o pessoal do Estado, mas
também suas finangas e todo o seu sistema institucional-legal, de forma a permitir que 0 mesmo tenha uma relacao
harmoniosa e positiva com a sociedade civil. A reforma do Estado permitird que seu ndcleo estratégico tome decisdes
mais corretas e efetivas, e que seus servicos — tanto os exclusivos, quanto os competitivos, que estardo apenas
indiretamente subordinados na medida que se transformem em organizages publicas ndo estatais — operem muito
eficientemente (Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, p. 44).
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que, pela generalidade de sua aplicag@o, podem ser colocados como uma “filosofia
global da tarefa de administrar”. Dentre diversos principios ja consolidados, pode-se
destacar o principio da unidade de objetivo e o principio da eficiéncia. No que diz
respeito ao primeiro principio, verifica-se que a organizacdo, como um todo, e cada
uma de suas partes, devem contribuir para a consecucdo dos objetivos
organizacionais; quanto ao segundo, expressa a necessidade de a organizacdo
conseguir seus objetivos com um minimo de consequéncias e custos desnecessarios.
(BATISTA JUNIOR, 2012, p. 96)

Assim, notoria a recep¢ao, por parte do Direito, de conceito de outra ciéncia pré-juridica, qual
seja, a Ciéncia da Administragdo. Quando de uma deformacéo teleoldgica®, a fim de lhe agregar
valores de justica social do Estado Democratico de Direito, o Direito tomou como canone juridico

um canone administrativo.

2.2.1. Eficiéncia, eficacia e efetividade

Sob a optica da Ciéncia da Administracdo, a eficacia corresponde a uma medida do alcance
de resultados, enquanto que a eficiéncia diz respeito a uma medida da utilizacdo dos recursos nesse
processo (BATISTA JUNIOR, 2012). Significa dizer que esta preocupa-se com “fazer as coisas
benfeitas”, com reducdo de custos (otimizacao da relacdo meio/fim), enquanto aquela interessa obter
resultados e aumentar lucros. Assim, essencial é uma empresa (organizacdo) igualmente eficiente e
eficaz, a fim de que se alcance a efetividade, a qual representa o resultado verdadeiro, a manifestacao

externa do que foi gerado dentro da organizacdo (idem).

Na seara do Direito Publico, por sua vez, a efetividade esta relacionada a satisfacdo do bem
comum, das necessidades do cidaddo; requer-se da Administracdo Publica um resultado efetivo de
sua atuacdo, voltado a justica social. Ademais, no que concerne o principio da eficiéncia constante
do artigo 37, caput, da Constituicdo Federal, denota-se que, de forma usual, hd uma equivaléncia
entre este e 0 que se tem por eficacia no setor privado, motivo por que, no Direito Publico, vidvel a
percepcdo de um sentido lato, o qual abarca diversos aspectos, e um stricto sensu®’(BATISTA
JUNIOR, 2012). Veja-se:

Trata-se, pois, de um principio voltado, em primeiro lugar, para a organizacao, para
a AP, instrumento de que o Estado se vale para a persecucdo do bem comum. Da

31 O Direito deforma e transfigura o principio recepcionado de outra ciéncia pré-juridica, de modo a aplica-lo um contetido
juridico, distinto daquele conteddo original e peculiar que possuia (BECKER, apud BATISTA JUNIOR, p. 97)

32 0 autor ressalta que se trata, portanto, de um principio bipotencial, posto que volta sua atuacéo juridica tanto para a
acdo instrumental realizada, quanto para o resultado por ela obtido (BATISTA JUNIO, 2012, p. 99).
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mesma forma, refere-se a um mandamento constitucional imperativo de eficiéncia e
eficacia, de boa atuacdo da AP, a ser observado por todos os poderes do Estado, para
gue se possa atingir, na coletividade, o bem comum, com justica social, ou seja, com
efetividade. (BATISTA JUNIOR, 2012, p. 95) (grifou-se)

A escassez de recursos interfere no estabelecimento de fins, o que influi na utilizagcdo dos
meios. Assim, o sentido lato volta-se a maximizacdo da busca do bem comum, a partir do
sopesamento dos interesses intervenientes, sendo que a escolha entre estes diz respeito aos fins a
serem perseguidos, ou seja, refere-se ao resultado imediato a ser buscado em si, e, portanto,
acomoda-se nos dominios da eficacia (BATISTA JUNIOR, 2012). O stricto sensu resolve-se na
melhor utilizagdo dos recursos disponiveis, ou seja, é relativo aos meios: trata-se da relacdo mais
adequada que se espera entre os bens e servigos produzidos (outputs) e os fatores produtivos

utilizados para obté-los (inputs) (idem).

EFETIVIDADE
l l ECONOMICIDADE l
Compromisso —»  Insumo —» Agdo/producdo —» Produto » Resultados
(objetivos (recursos (acoes (bens ¢ (objetivos

definidos) alocados) desenvolvidas) servigos providos) atingidos)

-
T EFICIENCIA T
EFICACIA

Figura 1 - Diagrama de insumo-produto e as principais dimensdes de desempenho. Fonte: BRASIL, 2010.

Ante a missdo primeira da Administracdo Publica, ja tratada outrora, ha fixacdo de
mecanismos de afericio de desempenho®3. O Manual de Auditoria Operacional do Tribunal de Contas
da Unido (BRASIL, 2010) narra que as principais dimens6es de desempenho séo: eficiéncia, eficécia,
efetividade e economicidade. Desse modo, para fins deste trabalho, insta salientar o indicador de
eficiéncia como uma relacdo entre o custo do insumo e a quantidade do produto; o indicador de

eficicia voltado ao alcance de metas pre-definidas e; o indicador de efetividade como os efeitos

33 Segundo o documento de OrientagGes basicas aplicadas a Gestdo Publica, na gestdo publica, os indicadores séo
instrumentos que contribuem para identificar e medir aspectos relacionados a um determinado fendmeno decorrente da
acdo ou da omissao do Estado. A principal finalidade de um indicador € traduzir, de forma mensuravel, um aspecto da
realidade dada (situagéo social) ou construida (a¢do), de maneira a tornar operacional a sua observacgéo e avaliacao
(BRASIL, 2012, p.16).
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externos, traduzidos em solucéo ou reducéo de problemas na sociedade (idem). Quanto ao indicador
de economicidade, cumpre expor, tdo somente, que este mede o custo dos inSUMOS e 0S recursos

alocados para a atividade®*.

2.3. Atributos da eficiéncia: racionalizacdo, produtividade, economicidade e celeridade

Emerson Gabardo (2017) dispbe sobre a possibilidade de se observar quatro atributos da
eficiéncia administrativa, quais sejam, racionalizacdo, produtividade, economicidade e celeridade,
sendo os trés ultimos decorrentes do primeiro: a eficiéncia e suas expressdes afins referem-se a um
ideal de racionalizacdo da acdo humana. Ademais, quanto ao atributo em evidéncia, destaque-se seu
significado constante do VVocabulario Juridico, verbis:

“Racionalizacdo. De razéo, na terminologia e técnica da Economia Politica, designa
0 sistema de organizacao do trabalho e da producéo, que aumenta os rendimentos e

reduz os custos com o minimo esforco e adogdo de métodos racionais e de melhor
eficiéncia”. (SILVA, 2014, p. 1153) (grifou-se)

O autor narra que a ideia contemporanea acerca da racionalizacdo advém da Ciéncia da
Administracdo, motivo por que pode ser percebida como um sistema de constante busca de maior
eficiéncia, em uma aluséo clara ao rendimento dos meios (GABARDO, 2017). Ha que se observar,
pois, que, em um sentido alargado, torna-se sindbnimo da prépria eficiéncia, na medida em que ser
eficiente (no caso, ser racional) pode ser entendido, simplesmente, como tomar a eficiéncia na
qualidade de objetivo (racionalizar) (GABARDO, 2002).

Tendo em vista a escassez de recursos e a necessidade de a Administragdo Publica visar a
prossecucdo do bem comum, com vistas as caréncias da coletividade, o atributo da produtividade
ganha relevo, posto que a acdo administrativa deve apresentar rendimento (BATISTA JUNIOR,
2012). Assim, de acordo com José Petrelli Gastaldi (GASTALDI, apud GABARDO, 2017), produzir

implica a criacéo de utilidades. Para mais, sdo expostos 0s seguintes sentidos, ipsis litteris:

1. equivalente, 2. mais amplo ou 3. mais restrito que o de eficiéncia (esta entendida
como resultante de uma relacéo entre meios e fins). Na primeira acep¢éo, € descrita
através da relacdo entre o produto final e os fatores utilizados na producgdo
(meios/custos); na segunda, a produtividade é consequéncia da soma entre eficacia
(sendo esta efeito da divisdo do produto final pelo objetivo/meta) e eficiéncia (cuja
fragdo tem como dividendo o produto final e divisor 0s meios/custos); e na terceira,

34 A economicidade sera tratada com mais detalhes no subitem seguinte.
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a produtividade ou rendimento é analisada como o proprio produto. (GABARDO,
2002, p. 27-28)

Relativamente ao atributo da economicidade, frise-se, tdo logo, que a observancia deste como
sinbnimo de eficiéncia expressa uma redugdo equivocada do conceito a apenas um de seus possiveis
atributos (GABARDO, 2017). O entendimento em questdo vai de encontro a ideia de eficiéncia no
mundo publico, no sentido de firmar sua preocupacéo exclusivamente na economia dos meios, a partir
de um mero corte de custos, como se a propria Administracdo Pdblica fosse uma grande empresa
capitalista (BATISTA JUNIOR, 2012). Veja-se:

(...) chama-se atengdo para o risco da adogao simplista da equacao “funciona melhor
— custa menos” que, verdadeiramente pode proporcionar distor¢des graves. O
desacerto pode ser bem percebido perante a constatacdo de que a inacdo, mesmo na
mais_ineficiente das condutas da AP, é, na maioria dos casos, a que apresenta 0s
menores custos econdmicos. Nada a fazer, embora seja, na maioria das vezes, a pior
alternativa a ser adotada pela AP, a mais ineficiente para a persecugdo do bem
comum, pode ser a mais econdmica. A economicidade diz respeito a otimizacdo de
despesas, € ndo a minimizacdo de custos; com ela aspira-se a majoracdo dos
beneficios, e ndo ao singelo “barateamento”. (BATISTA JUNIOR, 2012, p. 192)
(grifou-se)

Por fim, conforme disposto por Onofre Alves Batista Junior (2012), ndo basta a atuacdo com
vistas a economicidade e a produtividade: mister € a observancia da celeridade e presteza no
atendimento do interesse publico. Reflexo dessa essencialidade ¢ a fixacéo de prazos para o exercicio
da Administracdo Publica®: a necessidade de compatibilizacdo de custos e resultados deve, portanto,
levar em consideracdo também os aspectos da celeridade e da presteza, fazendo com que a ideia de
eficiéncia imponha uma otimizacgado na relacéo tempo X custo X beneficio na atuacdo administrativa
(BATISTA JUNIOR, apud RODRIGUES, 2012, p. 97).

Sobre o atributo em comento, imperioso, ainda, denotar a faceta da desburocratizacéo, a qual
impde o abandono de procedimentos demasiadamente longos e lentos, que ndo possibilitam a
obtencdo de decisbes céleres (BATISTA JUNIOR, 2012, p. 200). Urge a maior atencdo em
atividades-fim, com vistas ao atendimento de interesses publicos, 0 que imputa a aproximagdo da

Administragdo Publica aos administrados (idem).

%5 Art. 5°. Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade,
nos termos seguintes: (...) XXXIII - todos tém direito a receber dos 6rgdos publicos informacgdes de seu interesse
particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas
aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado. (grifou-se)
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2.4. O principio da eficiéncia na Administracdo Publica e os principios reitores da atuacdo

administrativa

Desde logo, indispensavel elucidar o pensamento de Carlos Ayres Britto (2013), segundo o
qual os cinco principios constantes do artigo 37, caput, da Constituicdo Federal de 1988, quais sejam,
legalidade, impessoalidade, moralidade publicidade e eficiéncia, devem ser aplicados em bloco
(BRITTO, apud CARVALHO NETO, 2015, p. 56). Desse modo, a partir desse entendimento,
proceder-se-4 a uma sucinta exposicdo acerca dos principais vetores constitucionais da atuacao

administrativa, no que concerne ao ponto de contato com o principio da eficiéncia.

No que diz respeito ao principio da legalidade, cumpre vislumbrar que, quando do paradigma
burocratico, a eficiéncia apenas era observada se por estrito cumprimento da lei. Entretanto, conforme
outrora exposto neste trabalho, o Estado Democratico de Direito (eficiente) exige a materialidade da
eficiéncia, o que significa a concretude dos resultados (igualdade material). Faz-se necessario o
correto e legal exercicio da Administracdo Publica, desde que, também, eficiente, no sentido de
possibilitar racionalizacdo, economicidade, produtividade, celeridade, desburocratizacdo, enfim,
todos os atributos consignados no principio da eficiéncia, a fim de garantir o cumprimento de sua

missdo primeira: a prossecucdo do bem comum (BATISTA JUNIOR, 2012).

Quanto ao principio da impessoalidade, o qual exige a retirada de marcas pessoais do
administrador, com o intuito de firmar sua neutralidade na atuagdo administrativa, nota-se sua
aproximacdo com o principio da eficiéncia, posto que a Administracdo Publica, a fim de maximizar
0 alcance do bem comum, ante a escassez de recursos, deve verificar, no caso concreto, 0s interesses
publicos especificos intervenientes, valora-los e decidir, com neutralidade e objetividade (idem, p.
289).

O ponto de contato entre o principio da moralidade e o da eficiéncia, por sua vez, decorre,
essencialmente, do fato de, hodiernamente, ndo haver a possibilidade de admissédo de uma norma
juridica positiva isenta de valores éticos. Isso porque o Estado Democréatico de Direito tem como
pilares os ideais de justica, igualdade e fraternidade, de modo que ndo h& como se conceber o Direito
dissociado de seu fundamento ético (idem, p. 297). Assim, a moralidade administrativa demanda que
0s meios e as formas de exercicio da Administragdo Publica, ainda que com vistas a prossecucao do

bem comum, devem, impreterivelmente, observar limites éticos.
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2.5. Limites e possibilidades de controle

Para fins desse trabalho, basilar a concisa exposicdo acerca do estreito vinculo entre o
principio da eficiéncia e a discricionariedade, a qual surge com o fim de possibilitar ao aplicador a
adequacdo da escolha a realidade fatica, com vistas a solucdo Otima. Assim, aproxima-se a
discricionariedade da eficiéncia, na medida em que a primeira operacionaliza um ideal de

otimizacéo no alcance da finalidade preconizada na ordem juridica (RODRIGUES, 2012, p. 145).

Faz-se necessaria, por sua vez, a observancia do principio da razoabilidade, uma vez que, em
geral, uma atuacdo irracional, ou por exemplo, arbitraria, nao é capaz de propiciar um nivel timo
de atendimento das necessidades coletivas, ou seja, ndo pode resultar em eficiéncia da Administragao
Publica (BATISTA JUNIOR, 2012, p. 310). Este funciona, entdo, como um juizo de valor — posto
que pressupde uma utilizacdo racional dos meios — sobre 0 modo pelo qual se apresenta a

discricionariedade ante a diversidade de interesses no caso concreto.

Segundo Vladimir da Rocha Franca, portanto, é vedado o exame integral, pelo Judiciario, da
eficiéncia dos atos, sendo este objeto de controle interno de cada poder, incluindo-se, em especial,
as atribuicdes das Cortes de Contas (FRANCA, apud RODRIGUES, 2012, p. 152), porquanto a
analise do ponto de contato entre o principio da eficiéncia e a discricionariedade diz respeito a um

exame de efetividade e, ndo, de juridicidade. Nesse sentido:

N&o se deve pensar que 0s gestores que ndo alcancarem padrdes excelentes de
eficiéncia devam ser sancionados. N&o € esse 0 objetivo. Buscamos mecanismos que
sancionem, pela via administrativa, hipoteses absurdas de desperdicio de dinheiro
publico, ainda que isso ndo importe em violagdo de dispositivos legais especificos.

No campo judicial, a partir dos pardmetros desenvolvidos pelos tribunais de Contas,
6rgdo com maior capacidade técnica para aferir a falta de eficiéncia e Unico
competente para julgar contas, pode-se cogitar da utilizacdo da acéo de improbidade
administrativa — Lei n° 8.429/92, que em seu art. 11 prevé a préatica de ato de
improbidade pela violacdo de principio da Administragdo Pablica. O Ministério
Publico pode, a partir dos dados fornecidos pelos tribunais de Contas, propor acéo
de improbidade com fundamento no art. 11 da lei, a fim de dar maior efetividade ao
principio da eficiéncia e punir as hipoteses absurdas de ineficiéncia na aplicagéo dos
recursos publicos. (FURTADO, L., 2013, p. 98-99) (grifou-se)
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3. ASPECTOS INTRODUTORIOS DO ORCAMENTO PUBLICO

Neste capitulo, o objetivo € apresentar um referencial tedrico necessario para a melhor
apreensdo do conteido constante do capitulo 4, referente a analise do emprego de fundos especiais
para a execucdo de programas e acdes publicas no contexto orcamentario atual a luz do principio da
eficiéncia, objeto central deste trabalho. Para tanto, segmenta-se em: a) o conceito de orcamento
publico; b) os principios orgamentarios; c) conceito, classificacao e estagios da receita; d) conceito,
classificacdo e estagios da despesa; e) os instrumentos de planejamento-orcamento: Plano Plurianual,
Lei de Diretrizes Orcamentérias e Lei Orcamentaria Anual e; f) execugdo orcamentaria vs. execugao

financeira.

3.1. Conceito de Orcamento Publico

Conquanto o orcamento classicamente seja assimilado como mero documento de carater
contabil e administrativo, a partir da previsdo de receitas e fixacdo das despesas, sem observancia aos
interesses efetivos da sociedade, ndo hd que se falar dessa conceituacdo no Estado moderno
(HARADA, 2002). Isso porque, hodiernamente, as acOes estatais devem se atentar as caréncias da
coletividade, ante a escassez de recursos, como referido outrora. Nesse sentido, nos Estados
Democraticos,

(...) o orcamento é considerado ato pelo qual o Poder Legislativo prevé e autoriza ao
Poder Executivo, por certo periodo e em pormenor, as despesas destinadas ao
funcionamento dos servigos publicos e outros fins adotados pela politica econémica

ou geral do pais, assim como a arrecadagcdo das receitas ja criadas em lei.
(BALEEIRO, 1969, p. 397)

Quanto a expressao final, qual seja, “a arrecadagdo das receitas ja criadas em lei”, registra-se
sua referéncia ao principio da anualidade tributaria, constante do artigo 150, § 29%¢, da Constituicio
Federal de 1967, consagrado na Emenda n° 1/69 e revogado, definitivamente, pela Emenda
Constitucional n°® 18/65. Assim, ndo ha que se falar em um impedimento de arrecadacao de tributo
legalmente criado, sem prévia inclusdo orcamentaria (FURTADO, 2010).

3% Art. 150 - A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade dos direitos
concernentes a vida, a liberdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: § 29 - Nenhum tributo sera exigido
ou aumentado sem que a lei o estabeleca; nenhum sera cobrado em cada exercicio sem prévia autorizagdo orgamentaria,
ressalvados a tarifa aduaneira e o imposto lan¢ado por motivo de guerra.
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No que diz respeito a natureza juridica do orgcamento, Kiyoshi Harada (2002) dispde que,
embora ndo haja unanimidade quanto a questdo, ndo ha que se prolongar nesse debate, porquanto
irrelevante. Explica-se: de acordo com o previsto no artigo 165, inciso 11l e §85°, 6° e 8°%, da
Constituicao Federal de 1988, ao orcamento é conferida a natureza de lei, ainda que de efeito concreto
para vigorar por um prazo determinado de 1 (hum) ano, o que, perante o enfoque material, retira-lhe

o carater agraciado, sem, contudo, negar a qualificacdo de lei ante o prisma formal.

Segundo Lino Martins da Silva (1996), o orcamento é considerado sob os aspectos politico,
juridico, econémico e financeiro. Quanto ao primeiro, Harada (2002, p. 77) dispGe que o or¢camento
espelha um instrumento representativo do consentimento dos contribuintes: reflete, pois, o plano de
acdo do governo, o qual é elaborado com suporte de uma decisdo politica. O aspecto juridico, por sua
vez, conforme Silva, serve para definir a Lei Orcamentaria no conjunto de leis do pais (SILVA, apud
SCHWALBERT, 2011). De outro lado, o econdémico consta do fato de o orgamento funcionar como
instrumento de otimizac&o dos recursos financeiros, uma vez que a escassez outrora tratada impde
racionalidade econdmica ao administrador, a fim de garantir a prossecucdo do bem comum (eficiéncia
lato sensu). E o que se percebe, verbis:

Deve ele [0 administrador] ndo s6 eleger as prioridades da acdo governamental
ajustando-a ao conjunto da situagdo econdmica do pais, em um determinado
momento, como também buscar alternativas de otimizacao de recursos financeiros
disponiveis, fato que implica calculo econémico, a fim de gue as necessidades

publicas sejam satisfeitas mediante um dispéndio minimo. (HARADA, 2002, p. 78)
(grifou-se)

Por fim, no que tange o aspecto financeiro, Silva denota que se configura quando do fluxo
monetario das entradas da receita e das saidas das despesas, meio efetivo e normal da execucéo
orcamentaria (SILVA, apud SCHWALBERT, 2011). Dessa maneira, de acordo com J. R. Caldas

Furtado, vislumbra-se que:

37 Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: (...) Il - os orcamentos anuais. (...)§ 5° A lei orcamentaria
anual compreenderd: | - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos e entidades da
administracdo direta e indireta, inclusive fundagfes instituidas e mantidas pelo Poder Publico; Il - o orcamento de
investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a
voto; Il - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgaos a ela vinculados, da administragao
direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico. § 6° O projeto de lei
orcamentéria serd acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de
isengdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributdria e crediticia. (...) § 8° A lei
orcamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixacdo da despesa, ndo se incluindo na
proibicdo a autorizacdo para abertura de créditos suplementares e contratacdo de operacGes de crédito, ainda que por
antecipacéo de receita, nos termos da lei.
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O Estado Democratico de Direito da Constituicdo de 1988 (artigo 1°) consolida-se
por intermédio do orgamento, com o controle racional das despesas, a repriorizacao
das acOGes governamentais, a intervencdo na area social e na economia, e a
determinacdo das classes responsaveis pelo financiamento do Estado. (FURTADO,
J. R., 2010, p. 60)

3.2. Principios orgamentarios

Cumpre registrar, tdo logo, que os principios orcamentarios que serdo apresentados neste

subitem estdo no sentido de normas elementares ou requisitos primordiais instituidos como base,

como alicerce de alguma coisa (SILVA, De Pléacido e., 2014, p. 1099). Os principios orcamentarios

se apresentam como as premissas basicas de acdo a serem cumpridas na elaboracdo da proposta
orcamentaria (PEREIRA, M., 2003, p. 147). Desse modo, os principais principios norteadores do

orcamento publico serdo brevemente descritos a seguir.

3.2.1. Principio orgamentéario da anualidade

O principio da anualidade, constante do artigo 2° da Lei 4.320/6438, bem como dos artigos 48,
inciso 11, 165, inciso 11l e § 5° e 166, da Constituicio Federal®®, dispde que o orcamento deve ser
projetado para determinado periodo. Segundo Jodo Angélico, (1995, p. 39), este principio é também
chamado de periodicidade, as previsdes da receita e despesas devem referir-se, sempre, a um periodo
limitado de tempo, que denominamos exercicio financeiro, sendo que no Brasil este coincide com o
ano civil (1° de janeiro a 31 de dezembro)*°. Isso significa que, no ano seguinte, deverdo ser tomadas

novas medidas a fim de que se proceda a elaboracéo e a execucdo de um novo orgcamento.

38 Art. 2°. A Lei do Orcamento conterd a discriminagdo da receita e despesa de forma a evidenciar a politica econdmica
financeira e o programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios de unidade, universalidade e anualidade.

39 Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a sancdo do Presidente da RepUblica, ndo exigida esta para o especificado
nos arts. 49, 51 e 52, dispor sobre todas as matérias de competéncia da Unido, especialmente sobre: (...) Il - plano
plurianual, diretrizes orcamentarias, orcamento anual, operagdes de crédito, divida publica e emiss6es de curso forcado.
Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerédo: (...) 11 - 0s orgamentos anuais. (...) § 5° A lei orcamentéria
anual compreenderd: (...). Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, s diretrizes or¢camentarias, ao
orcamento anual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do
regimento comum. (grifou-se)

40 Conforme artigo 34 da Lei 4.320/64. Entretanto, cumpre registrar que o exercicio financeiro que vai de 1° de janeiro a
31 de dezembro corresponde ao ano-calendario e, ndo, equivocadamente, ao ano civil, o que, com fulcro na definicao
constante do artigo 1° da Lei n® 810/49, esta relacionado ao periodo corrido de 365 dias (HARADA, 2002, p. 82).
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De acordo com Luiz Emygdio F. da Rosa Junior, a vigéncia periddica do orcamento pode ser

justificada tendo em vista que, ipsis litteris:

a) A previsao orcamentaria ndo pode ter uma existéncia ilimitada, sob pena
de ficar fora do alcance da capacidade humana;

b) Sendo periddico o orcamento, hd maior controle quanto a sua execucao;

c) O contribuinte estad mais protegido, eis que, periodicamente, se pode fazer
uma revisao da carga tributaria e adapta-la as necessidades do Estado, que,
como se sabe, variam no tempo e no espaco. (ROSA JUNIOR, apud.
FURTADO, J.R., 2010, p. 76)

3.2.2. Principio orcamentario da exclusividade

Com o intuito de impedir o chamado orcamento rabilongo*, em que havia inclusdo de
medidas sem qualquer relacdo com o respectivo projeto de lei, tendo em vista a celeridade do tramite
no Congresso Nacional, a Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 165, § 8°, dispde que a lei
orcamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a previsao da receita e a fixacdo da despesa,
nao se incluindo na proibicdo a autorizacdo para abertura de créditos suplementares e contratacéo

de operagdes de crédito, ainda que por antecipacao de receita, nos termos da lei®?.

Conquanto a Constituicdo Federal excepcione do referido principio a autorizacdo para a
abertura de créditos suplementares, bem como a contratacdo de opera¢des de créditos, ainda que por
antecipacdo de receita, ndo ha que se falar que sejam matérias estranhas ao orcamento:

Os primeiros [abertura de créditos suplementares] porque destinam-se ao reforco de
dotagdo orcamentéria existente; as segundas [contratagdo de operacOes de créditos,
ainda que por antecipacédo de receita] porque toda e qualquer contratacdo de crédito
tem a natureza de antecipacgdo de receita orcamentaria. A ressalva contida no Texto
Magno “ainda que por antecipagdo de receita” tem o sentido de determinar a inclusdo
no orgamento de créditos resultantes de operacgdes de curto prazo a serem satisfeitas
no mesmo exercicio. Isso quer dizer que o paragrafo Unico do art. 3° da Lei n°
4.320/64, que excluia das receitas componentes do orcamento as operagdes de
crédito por antecipagdo de receita, ndo foi recepcionado pela Carta Politica vigente.
(HARADA, 2002, p. 80)

41 Expressdo de Ruy Barbosa, cf. SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo — 252 edigdo. Sdo
Paulo: Editora Malheiros, 2005, p. 739.

42 Referido principio advém da Emenda Constitucional de 1926, a qual acrescentou o § 1° ao artigo 34 da Constituicdo
de 1891 (HARADA, 2002).
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3.2.3. Principio orcamentario do equilibrio

Antigamente, o principio orcamentario do equilibrio, segundo o qual o or¢camento publico
deveria apresentar despesas equivalentes as receitas, constituia regra de ouro das financas publicas;
constava do artigo 66, § 3°, da Constituicio Federal de 1967 *3, posteriormente suprimido pela
Emenda Constitucional n° 1/69. Hodiernamente, a expressao desse principio fora abolida pelo
legislador constituinte, quem se limitou a recomenda-lo em alguns dispositivos (HARADA, 2002),
dentre os quais se destaca, por exemplo, o0 artigo 167, inciso 11, o qual veda a realiza¢éo de operacoes
de créditos que excedam o montante das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante
créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por
maioria absoluta **. Isso porque sua observincia depende demasiadamente das circunstancias
observadas, haja vista que prevalece o entendimento de que ndo cabe a economia equilibrar o

or¢amento e, sim, o contrario (idem).

3.2.4. Principio orcamentario da publicidade

Constante do artigo 37, caput, da Constituicdo Federal, o principio da publicidade impde a
ampla divulgacdo da lei orgamentéaria em veiculos oficiais de comunicacéo, a fim de possibilitar o
conhecimento de todos acerca do seu contetdo. O orcamento do Governo Federal deve, entdo, ser
publicado no Diério Oficial da Unido, quando sancionado (HARADA, 2002).

3.2.5. Principio orcamentéario da especificacdo ou especializacéo

O principio da especificacdo, especializacdo ou discriminacdo diz respeito ao necessario
detalhamento da receita e da despesa consignadas no orcamento publico, o que se traduz em

43 Art. 66 - 0 montante da despesa autorizada em cada exercicio financeiro ndo podera ser superior ao total das receitas
estimadas para 0 mesmo periodo. (...) § 3° - Se no curso do exercicio financeiro, a execugdo orcamentéria demonstrar a
probabilidade de déficit superior a dez por cento do total da receita estimada, o Poder Executivo devera propor ao Poder
Legislativo as medidas necessarias para restabelecer o equilibrio orgamentério.

4 Ademais, sdo vedados: a realizagdo de despesas ou a assuncdo de obrigagdes diretas que excedam os créditos
orcamentarios ou adicionais (CF, art. 167, inc. I1); a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizagao
legislativa e sem indicagéo dos recursos correspondentes (CF, art. 167, inc. VI); aprovagdo de emendas ao projeto de
lei do orcamento anual ou aos projetos que o modifiquem sem a indicacao dos recursos necessarios, admitidos apenas
0s provenientes de anulacéo de despesas (CF, art. 166, § 3°, inc. II) (PISCITELLI, 1999, p. 43).
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transparéncia no processo or¢camentario, haja vista a possibilidade de maior controle do gasto publico
(FURTADO, J. R., 2010). Nesse sentido, dispde o artigo 2° da Lei 4.320/64, verbis:

Art. 2° A Lei do Or¢amento contera a discriminacdo da receita e despesa de forma a
evidenciar a politica econdmica financeira e o programa de trabalho do Governo,
obedecidos os principios de unidade universalidade e anualidade.

8 1° Integraréo a Lei de Orgamento:
I - Sumario geral da receita por fontes e da despesa por funcbes do Governo;

Il - Quadro demonstrativo da Receita e Despesa segundo as Categorias Econémicas,
na forma do Anexo n° 1;

111 - Quadro discriminativo da receita por fontes e respectiva legislacdo;

IV - Quadro das dotagdes por 6rgdos do Governo e da Administracao.

§ 2° Acompanharéo a Lei de Orgcamento:

I - Quadros demonstrativos da receita e planos de aplicagdo dos fundos especiais;
I - Quadros demonstrativos da despesa, na forma dos Anexosn®s 6 a9;

111 - Quadro demonstrativo do programa anual de trabalho do Governo, em termos
de realizacéo de obras e de prestacédo de servicos.

3.2.6. Principio orcamentario da ndo-afetacdo da receita

Disposto no artigo 167, inciso 1V, da Constitui¢do Federal, o principio da ndo-afetagdo proibe
a vinculacdo da receita de impostos a 6érgdo, fundo ou despesa. Segundo James Giacomoni, tal
exigéncia é uma imposicédo de bom-senso, pois qualquer administrador prefere dispor de recursos
sem comprometimento algum, para atender as despesas conforme as necessidades (GIACOMONI,
apud FURTADO, J.R., 2010, p. 83).

Frise-se que a proibicdo diz respeito tdo somente a afetacdo de receitas do tributo
supramencionado, ou seja, a vinculacdo de receitas advindas de outras espécies tributarias, tais como
contribuicdes de melhoria, taxas e empréstimos compulsorios, pode ser realizada via lei ordinaria.
Assim, apenas a Constituicdo Federal pode determinar a vinculagéo das receitas de impostos a
orgao, fundo ou despesa (FURTADO, J.R., 2010, p. 80).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L4320.htm#anexo
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L4320.htm#anexo
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3.2.7. Principio orcamentario da unidade

Com fulcro no artigo 165, § 5°, da Constituicdo Federal*®, bem como no artigo 2°, caput, da
Lei 4.320/64, tem-se que 0 orgamento é uno, motivo por que cada ente federado ter4 somente um
orcamento. Segundo James Giacomoni, a multiplicidade de documentos orgamentarios constante do
artigo 165, § 5°, da Constituicdo Federal, segue a concepgdo da totalidade or¢amentaria, isto e,
multiplos orgcamentos sdo elaborados de forma independente, sofrendo, entretanto, a consolidacéo
que possibilita o conhecimento do desempenho global das finangas publicas (GIACOMONI, apud
FURTADO, J.R., 2010, p. 70).

3.2.8. Principio orcamentario da universalidade

Dispde que as parcelas de receitas e despesas devem constar do orcamento bruto sem
quaisquer deducgdes. Hodiernamente, tem sentido de globalizacdo orcamentéria, significando a
inclusdo de todas as rendas e despesas dos Poderes, fundos, 6rgdos, entidades da administracéo
direta e indireta etc., no orgamento anual geral (art. 165, § 5°, da CF) (HARADA, 2002, p. 83). Esta
previsto, também, no artigo 6° da Lei 4.320/64%.

3.3. Conceito, classificacdo e estagios da Receita

Segundo Kiyoshi Harada (2002, p. 48), a receita diz respeito ao ingresso de dinheiro aos
cofres do Estado para atendimento de suas finalidades. De acordo com Alberto Deodato, é o capital
arrecadado, coercitivamente, do povo, tomado por empréstimo ou produzido pela renda de seus bens
ou pela sua atividade, de que o Estado dispbe para fazer face as despesas publicas (DEODATO,
apud HARADA, 2002, p. 49).

45 Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: | - o plano plurianual; 11 - as diretrizes orgamentarias; 111
- 0s orcamentos anuais (...) 8 5° A lei orcamentéria anual compreenderé: | - o orcamento fiscal referente aos Poderes da
Unido, seus fundos, 6rgdos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo
Poder Pablico; 11 - o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria
do capital social com direito a voto; Il - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgdos a ela
vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder
Publico.

46 Art. 6° Todas as receitas e despesas constardo da Lei de Orgamento pelos seus totais, vedadas quaisquer deducdes.
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Ha diversas formas de classificacdo da receita, entretanto, para fins desse trabalho, cumpre
registrar a estabelecida por categoria econdmica, consubstanciada no artigo 11, 88 1° e 2°, da Lei
4.320/64. Observe-se:

Art. 11 — A receita classificar-se-a nas seguintes categorias econdmicas: Receitas
Correntes e Receitas de Capital.

§ 1° - S3o Receitas Correntes as receitas tributaria, de contribuigdes, patrimonial,
agropecuaria, industrial, de servicos e outras €, ainda, as provenientes de recursos
financeiros recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, quando
destinadas a atender despesas classificaveis em Despesas Correntes.

8§ 2° - Sdo Receitas de Capital as provenientes da realizacao de recursos financeiros
oriundos de constituicdo de dividas; da conversao, em espécie, de bens e direitos; 0s
recursos recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, destinados a
atender despesas classificAveis em Despesas de Capital e, ainda, o superavit do
Orcamento Corrente.

O entendimento predominante da doutrina € no sentido de a receita pablica passar por quatro
estagios, quais sejam, previsdo, lancamento, arrecadacdo e recolhimento. Ressalte-se, contudo, que
tdo somente a receita orcamentaria flui para os cofres publicos quando dessas etapas (FURTADO,
J.R., 2010).

Conforme tratado outrora, haja vista o previsto no artigo 165, § 8°, da Constituicdo Federal,
o0 qual versa sobre o Principio da Exclusividade, a lei orcamentaria anual ndo contera dispositivo
estranho & previsdo da receita e a fixacdo da despesa. A Lei Orcamentaria Anual, entdo, cumpre o
dever de demonstrar a expectativa de receita publica que financiara os servicos publicos programados
para 0 exercicio subsequente, a partir de estudos e estimativas empreendidas no ambito do Poder

Executivo. Esta feitura compde o estagio de previsio, constante do artigo 51 da Lei 4.320/64%" (idem).

O langamento, exarado no artigo 53 da Lei 4.320/64, configura ato da reparticdo competente,
que verifica a procedéncia do crédito fiscal e a pessoa que lhe é devedora e inscreve o débito desta.
E condicdo imprescindivel para que o crédito seja registrado nos controles da Administragio
Fazendaria, de modo a se tornar liquido, certo e exigivel; por ocasido do langamento, ainda, se calcula
0 montante do crédito tributario devido, haja vista que nele se incluem, além do tributo, os

acréscimos legais exigiveis (multa e juros de mora) (FURTADO, J.R., 2010, p. 275).

47 Art. 51. Nenhum tributo sera exigido ou aumentado sem que a lei o estabeleca, nenhum sera cobrado em cada exercicio
sem prévia autorizacdo orgamentaria, ressalvados a tarifa aduaneira e o imposto langado por motivo de guerra.
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A arrecadacdo, registrada no artigo 55 da Lei 4.320/64, corresponde a etapa de pagamento do
tributo ou crédito da Fazenda Publica ao agente arrecadador, por intermédio de documento especifico.
Destaque-se, no entanto, que, na esfera federal, em determinadas hip6teses, os tributos sdo recolhidos
diretamente ao Caixa Unico do Tesouro Nacional, razio pela qual ndo transita pelos bancos
arrecadadores (FURTADO, J.R., 2010).

Por fim, o recolhimento diz respeito a entrega dos valores arrecadados a Conta Unica do
Tesouro, em atencdo ao principio da unidade de tesouraria referido no artigo 56 da Lei 4.320/64. No
ambito federal, a questdo da unificacdo dos recursos de caixa do Tesouro é tratada no Decreto n°
93.872/86 (idem). Frise-se, todavia, que o fundo especial configura excecao a esse principio, razao

pela qual ndo se mostra relevante, para fins deste trabalho, trata-lo com maior profundidade.

3.4. Conceito, classificacdo e estagios da Despesa

Consoante dispde Aliomar Baleeiro, a despesa publica pode ser observada sob duas acepgdes:
em primeiro lugar, designa o conjunto de dispéndios do Estado, ou de outra pessoa de direito publico,
para o funcionamento dos servicos publicos. Em segundo, pode expressar a aplicacdo de certa
quantia, em dinheiro, por parte da autoridade ou agente publico competente, dentro duma
autorizacgao legislativa, para a execucao de fim a cargo do governo (BALEEIRO, apud HARADA,
2002, p. 40). Essencial, contudo, é a correspondéncia entre despesa publica e dispéndio a fim de

cumprir com objetivos voltados a uma finalidade pablica.

As despesas, assim como as receitas, possuem distintas formas de classificacdo. No entanto,
para fins deste trabalho, registre-se tdo somente o critério legal de classificacdo, constante do artigo
12 da Lei 4.320/64, o qual prevé duas categorias econdmicas, quais sejam, as despesas correntes
(despesas de custeio e transferéncias correntes) e as despesas de capital (investimentos, inversoes
financeiras e transferéncias de capital). As primeiras dizem respeito aguelas que ndo cooperam
diretamente para a formacao ou aquisi¢do de um bem de capital, sendo destinadas & manutencao de
atividades ordinarias do Estado. As despesas de capital, por sua vez, contribuem para tanto, o que

implica aumento patrimonial.

Para mais, relevante salientar a classificagdo de despesa por estrutura programatica, a qual

dispde sobre a finalidade da alocacdo de recursos. Explica-se: o programa diz respeito a um
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instrumento de organizacdo das acGes do governo, sendo a estrutura programatica o conjunto de
programas definidos pelo governante, em atengdo as necessidades de determinado local, os quais
serdo executados por intermedio de agdes. As acdes, por sua vez, subdividem-se em: a) atividade
(operacbes realizadas de modo continuo e permanente, de modo a proporcionar um produto
necessario a manutencdo da acdo de governo); b) operacdo especial (ndo contribuem para a
manutencdo das acdes do governo, tampouco proporcionam algum produto e; c) projeto (operacdes

que observam um limite de tempo e proporcionam um produto em beneficio da sociedade)*e.

Com fulcro no Capitulo Il (Da despesa) do Titulo VI (Da execu¢do do orcamento) da Lei
4.320/64, tem-se que sdo trés os estagios da despesa publica, quais sejam, empenho, liquidacéo e
pagamento. O empenho ocorre quando da reserva, por parte do governo, do dinheiro que sera pago
no momento em que o bem for entregue ou o servico for concluido (artigo 58 da Lei 4.320/64*°). A
liquidacdo, por sua vez, corresponde a etapa em que se observa o recebimento do que fora acordado
(artigo 63, caput, da Lei 4.320/64°°). Por fim, o pagamento consiste no repasse de valor ao vendedor
ou prestador de servico contratado, quando ordenado ap6s a regular liquidacdo (artigo 64, caput, da
Lei 4.320/64°Y) (FURTADO, J.R., 2010).

3.5. Instrumentos de planejamento-orgamento

A Constituicdo Federal de 1988, por meio do artigo 165, incisos I, 11 e 111, estabeleceu trés
leis orcamentarias, devidamente hierarquizadas, de iniciativa do Poder Executivo, quais sejam, a que
institui o plano plurianual (PPA), a que estabelece as diretrizes orcamentarias (LDO) e a que aprova
o orcamento anual (LOA)®2. Ante a natureza temporaria que possuem, tém forma legislativa peculiar,
cabendo ao Presidente da Republica a remessa ao Congresso Nacional dos respectivos projetos de

lei, nos momentos oportunos (HARADA, 2002, p. 87). A funcdo dos documentos formais referidos

48 Senado Federal. Instituto Legislativo Brasileiro. Introdugdo ao Orgamento Publico. Brasilia: Interlegis, 2018, p. 24.
Disponivel em: <saberes.senado.leg.br>. Acesso: 24/11/2018.

49 Art. 58. O empenho de despesa é o ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado obrigacdo de
pagamento pendente ou ndo de implemento de condicdo.

50 Art. 63. A liquidagdo da despesa consiste na verificagdo do direito adquirido pelo credor tendo por base os titulos e
documentos comprobat6rios do respectivo crédito.

L Art. 64. A ordem de pagamento é o despacho exarado por autoridade competente, determinando que a despesa seja
paga.

52 CALDAS FURTADO, J. R. Elementos de Direito Financeiro — 22 edicdo. Belo Horizonte: Editora Férum, 2010, p. 95.
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consiste em integrar as atividades de planejamento e orcamento, de modo a garantir o sucesso da

atuacdo governamental.

3.5.1. Plano Plurianual

Haja vista a insuficiéncia do or¢camento anual, no sentido de assegurar a execucdo do plano
de governo, porquanto as obras e servigos, habitualmente, perduram, notoria a necessidade do
previsto no § 1° do artigo 165 da Constitui¢do Federal, o qual determina que a lei que instituir o plano
plurianual estabelecerd, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragéo
publica para as despesas de capital e outras delas decorrentes, e para as relativas aos programas
de duracéo continua. Constitui planejamento de médio prazo cuja elaboracdo, no ambito federal, é
coordenada pela Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), e vigora por quatro anos, do segundo ano do mandato
presidencial até o primeiro ano de mandato subsequente® (HARADA, 2002).

3.5.2. Lei de Diretrizes Orcamentarias

A lei de diretrizes orcamentarias, conforme previsto no artigo 165, § 2°, da Constituicao
Federal, destina-se a definir, ipsis litteris:

(...) as metas e prioridades da administragdo publica federal, incluindo as despesas

de capital para o exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboracdo da lei

orcamentéria anual, dispora sobre as alteracdes na legislacédo tributaria e estabelecera
a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

Corresponde a uma lei anual, em que séo estabelecidas regras que deverdo ser observadas

quando da feitura da lei orcamentaria anual pelo Poder Executivo. No que diz respeito a programacao

53 A vigéncia, os prazos, a elaboracgdo e a organizagdo do plano plurianual, conforme disposto no artigo 165, § 9°, da
Constituicdo Federal, serdo disciplinados por Lei Complementar. Na auséncia desta, observa-se a norma constante do
artigo 35, § 2°, inciso I, do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, verbis: Art. 35. O disposto no art. 165, §
7°, serd cumprido de forma progressiva, no prazo de até dez anos, distribuindo-se 0s recursos entre as regides
macroecondmicas em razdo proporcional a populacdo, a partir da situagdo verificada no biénio 1986-87. (...) §2° Atéa
entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°, | e 1, serdo obedecidas as seguintes normas: (...) |
- 0 projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro exercicio financeiro do mandato presidencial
subsequente, serd encaminhado até quatro meses antes do encerramento do primeiro exercicio financeiro e devolvido para
sancao até o encerramento da sessdo legislativa.
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prioritaria, subordina-se ao plano plurianual, sendo seu processo de elaboracdo de competéncia da

Secretaria de Orgamento Federal (SOF), 6rgéo central de orgamento vinculado ao MPOG.

3.5.3. Lei de Orcamentéria Anual

A lei orgamentaria anual, a qual preveé receitas e fixa despesas®*, de acordo com o artigo 165,
8§ 5°, da Constituicdo Federal, compreendera os orcamentos fiscal, de investimento e da seguridade

social, os quais se inter-relacionam com o plano plurianual. Destaque-se:

§ 5° A lei orcamentéria anual compreenderé:

I — o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos e
entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundacgdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico;

Il — o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

Il — o0 orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgéos a ela
vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes
instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

3.6. Execucao orcamentaria vs. Execucgao financeira

Tem-se que a execucdo orcamentaria e financeira acontecem concomitantemente, uma vez
que, em havendo orgcamento, e ndo existindo o financeiro, ndo ha que se falar em despesa. Mais, em

havendo financeiro, ndo ha que se falar em gastos, caso ndo se perceba disponibilidade orcamentaria.

Cumpre salientar, no entanto, ainda que atreladas uma a outra, a distincdo entre execucgéo
orcamentaria e financeira. Esta dispde sobre o uso de recursos financeiros, visando ao atendimento
de projetos e/ou atividades atribuidas as Unidades Orcamentérias pelo orgamento, enquanto aquela
diz respeito a utilizacdo dos créditos consignados no or¢camento ou na lei orcamentaria anual.
Ressalte-se que recurso configura o dinheiro ou saldo de disponibilidade bancéaria (enfoque da
execucdo financeira) e que crédito € dotacdo ou autorizacdo de gasto ou sua descentralizacéo

(enfoque da execucdo orcamentaria) (SIAFI).

% Frise-se que, em virtude do processo inflacionario que perdurou nas dltimas décadas, tornou-se habito inserir nas leis
orcamentarias anuais a autorizagao para o Executivo corrigir as dotacOes, periodicamente, de acordo com os indices
inflacionarios (ALBANEZ, apud HARADA, 2002, p. 90).
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4. DESCENTRALIZACAO E CONSTITUICAO DE FUNDOS ESPECIAIS

Este ultimo capitulo se propGe a questionar a validade do emprego de fundos especiais para a
execucdo de programas e acgdes publicas no contexto orcamentario atual a luz do principio da
eficiéncia, objeto do presente trabalho. Para tanto, apresenta: a) Conceito legal e Atributos basicos;
b) Naturezas e ClassificacOes; ¢) CondicGes para a instituicdo e operacdo dos Fundos; d) Fontes

tradicionais de recursos dos Fundos Federais e; €) Fundos apos a Constituicdo Federal de 1988.

Conforme dispde Heraldo da Costa Reis (1991), ha trés tipos de gestdo de recursos, quais
sejam: a) gestdo por caixa Unica ou pelo fundo geral; b) gestdo por fundos especiais naturais e; c)
gestdo mista. A primeira, consignada no artigo 56 da Lei 4.320/64, o qual denota que o recolhimento
de todas as receitas far-se-4 em estrita observancia ao principio da unidade de tesouraria, vedada
qualquer fragmentacdo para criacdo de caixas especiais, possui centralizagdo no processo decisorio
e dificulta demasiadamente a medicdo do desempenho setorial, conquanto haja uma facilitagédo no
que diz respeito ao controle pelo Legislativo. A gestdo por fundos especiais naturais, por sua vez,
origina a descentralizacdo do processo decisorio e do controle, de modo que ha vinculagéo entre as
receitas obtidas as proprias atividades que a conceberam, quando remuneradas, e utilizagdo de receitas
logradas de outras fontes em atividades ndo remuneradas. Assim, nota-se uma melhor distribuigéo e
gestdo de recursos, embora haja pulverizacdo dos recursos entre os fundos e dificuldade nos
controles, inclusive do Legislativo (REIS, 1991, p. 2). Por fim, quanto a gestdo mista, presente na
Administracdo Publica brasileira, ha observancia da administracdo dos recursos por caixa Unica e por
fundos especiais regulamentados, sendo estes uma excecdo ao principio da unidade de tesouraria,

como tratado outrora.

4.1. Conceito legal e Atributos béasicos

Conforme disposto no artigo 71 da Lei 4.320/64, constitui fundo especial o produto de receitas
especificas que, por lei, se vinculam a realizacdo de determinados objetivos ou servicos, facultada a
adocdo de normas peculiares de aplicacdo. O conceito referido consta, também, do glossério de

termos do Sistema Integrado de Administracao Financeira (SIAFI).

Ademais, imperioso destacar o previsto nos artigos 72, 73 e 74 da mesma Lei, 0s quais

apresentam elementos adicionais a concepc¢éo supra. Veja-se:
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Art. 72. A aplicacdo das receitas orcamentarias vinculadas a fundos especiais far-se-
a através de dotacdo consignada na Lei de Orcamento ou em créditos adicionais.

Art. 73. Salvo determinacdo em contrario da lei que o instituiu, o saldo positivo do
fundo especial apurado em balango sera transferido para o exercicio seguinte, a
crédito do mesmo fundo.

Art. 74. A lei que instituir fundo especial poderd determinar normas peculiares de
controle, prestacdo e tomada de contas, sem de qualquer modo, elidir a competéncia
especifica do Tribunal de Contas ou 6rgdo equivalente.

Desse modo, tem-se como conceito legal de fundo especial, o produto de receitas
especificadas que, por lei, se vinculam a realizacao de determinados objetivos ou servi¢os, mediante
dotacgdes consignadas na Lei de Orcamento, facultada a adogdo de normas peculiares de aplicacgao,
controle, prestacdo e tomada de contas (SANCHES, 2002, p. 277). Com relacdo aos atributos
bésicos, denotam-se: a) necessaria instituicdo a partir de receitas especificas, determinadas em lei; b)
gastos vinculados a feitura de certos objetivos, de modo que a firmar conexdo entre 0s programas de
interesse da Administracdo motivadores da instituicdo dos fundos e a realizacdo dos investimentos;
c) vinculacdo a 6rgdo da administracdo direta de um dos Poderes; d) aplicacdo dos recursos tao
somente por intermédio de dotacBes consignadas em Lei Orcamentario; e) normas peculiares de
aplicacdo, haja vista a possibilidade de a lei que instituir os fundos dispor sobre condicdes e
exigéncias para a aplicacdo dos recursos; f) imperioso detalhamento dos orcamentos, bem como
contabilidade particularizada e prestacdo de contas especificas e; g) transferéncia dos saldos positivos
apurados em balancos para o exercicio seguinte, salvo disposicao de lei em contrario (idem).

4.2. Naturezas e Classificacfes

Com o intuito de consolidar e regulamentar a questao dos fundos, tratada pela Lei n° 4.320/64,
0 Decreto n° 93.872/86 trouxe, em seu artigo 71, 88 1° e 2°, duas categorias, quais sejam, de natureza

contabil e de natureza financeira. E o que se verifica, ipsis litteris:

Art. 71. Constitui Fundo Especial de natureza contabil ou financeira, para fins deste
decreto, a modalidade de gestdo de parcela de recursos do Tesouro Nacional,
vinculados por lei & realizacdo de determinados objetivos de politica econémica,
social ou administrativa do Governo.

8§ 1° Sdo Fundos Especiais de natureza contébil, os constituidos por disponibilidades
financeiras evidenciadas em registros contabeis, destinados a atender a saques a
serem efetuados diretamente contra a caixa do Tesouro Nacional.
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§ 2° S8o Fundos Especiais de natureza financeira, 0s constituidos mediante
movimentacdo de recursos de caixa do Tesouro Nacional para depésitos em
estabelecimentos oficiais de crédito, segundo cronograma aprovado, destinados a
atender aos saques previstos em programacao especifica.

Assim, pela definicdo supra, entende-se que os fundos de natureza contabil movimentam
recursos tio somente na Conta Unica, enquanto os de natureza financeira, em outras contas correntes
bancérias, para fins de cobertura de gastos na execucdo de programas de trabalho do Governo. Os
meramente contabeis, por sua vez, dizem respeito aqueles que simplesmente transferem recursos,

sem que haja qualquer espécie de gestdo sobre a despesa.

Heilio Kohama dispde que sdo trés as classificacbes de fundos especiais, quais sejam, fundos
especiais de despesa, fundos especiais de financiamento (rotativos) e fundos de natureza contabil. Os
primeiros ndo possuem personalidade juridica, posto que suas receitas se vinculam a feitura de
objetivos de diversos 6rgdos ou unidades administrativas. Os segundos — fundos especiais de
financiamento (rotativos) — também ndo possuem personalidade juridica e tém suas receitas
vinculadas a execucdo de programas de empréstimos e financiamento a entidades publicas ou
privadas, sendo, normalmente, administrados por uma instituicdo financeira oficial ou vinculada a
Administracdo Pablica. Por fim, os fundos de natureza contabil sdo aqueles voltados ao recolhimento,
a movimentacdo e ao controle de receitas e sua distribuicdo para a realizacdo de objetivos
especificos, atendidas as normas de captacao e utilizacdo dos recursos que forem estabelecidas na
lei de instituicdo do fundo (KOHAMA, apud FURTADO, J.R., 2010, p. 177).

Sanches (2002), por sua vez, atenta para seis espécies de fundos, sendo que a configuracao de
trés delas correspondem ao conceito disposto em cada uma das trés classificacdes supramencionadas.
Explica-se: o autor dispde sobre a existéncia: a) de fundos programaticos, os quais seriam designados
para a execucdo de programas especiais de trabalho (aproximacdo com o delineado aos fundos
especiais de despesa de Kohama); b) de fundos contébeis, que seriam destinados, tdo somente, para
a feitura de inversdes financeiras, operando sempre por meio de instituicbes financeiras oficiais
(similares aos fundos de financiamento de Kohama); c) de transferéncias legais, voltados a
sistematizacdo das transferéncias derivadas do compartilhamento de receitas ao cumprimento de
encargos impostos por determinagfes legais (semelhantes aos fundos de natureza contabil de

Kohama). Para mais, acrescente-se, preve:
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(...) fundos de redefinicdo de fontes, destinados apenas a recaracterizacdo de fontes
de recursos com vistas a orientar sua aplicacéo; (...) fundos de garantia, destinados,
apenas, a propiciar garantias a determinadas operacdes, definidas em lei, de interesse
do Pais, operando por intermédio de institui¢fes financeiras oficiais e com base em
ativos reais caracterizados como compondo 0 seu patriménio; (...) fundos de
incentivos fiscais, destinados a sistematizar os recursos mobilizados, em cada
exercicio, com base em incentivos fiscais especificos e nos retornos das aplicacdes
em exercicios anteriores. (SANCHES, 2002, p. 294) (grifou-se)

Cumpre salientar que, conquanto de suma importancia para a literatura juridica, as
classificacOes ora apresentadas, para fins deste trabalho, s&o registradas tdo somente com o intuito de
evidenciar a confusdo estabelecida quando da tentativa de expor distintas classificagdes de fundos

especiais. A percepc¢do da problematica sera retomada mais a frente.

4.3. Condic0Oes para a instituicdo e operacao

Em atencéo ao aparelhado nos artigos 165 e 167 da Constituicdo Federal de 1988, observa-se
a definicdo de quatro condicdes para a instituicdo e operacdo dos fundos, quais sejam: a) que a
programacéo do fundo conste da lei orcamentaria anual (artigo 165, § 5°) na forma indicada pela lei
de diretrizes orcamentarias (artigo 165, § 2°); b) que a institui¢o e o funcionamento do fundo obedega
as condicOes delineadas por lei complementar; ¢) que a instituicdo do fundo néo vincule receita de
impostos, salvo casos enumerados pela prépria Carta Magna (artigo 167, 1V) e; d) que a institui¢éo

do fundo de qualquer natureza ocorra tdo somente com prévia autorizacao legislativa (artigo 169, 1X).

4.4. Fontes tradicionais de recursos

Como disposto anteriormente, com fulcro no artigo 167, inciso 1V, da Constituicdo Federal
de 1988, é vedada a vinculagdo de receita de impostos a fundo, salvo exce¢Bes enumeradas pela
prépria Carta Magna. A exigéncia constante do artigo 71 da Lei 4.320/64, relativa a necessidade de
os fundos especiais possuirem suas fontes basicas de recursos especificadas nas leis que o0s

instituirem, entdo, ganhou maior destaque.

Sanches aponta que, da analise dos fundos especiais existentes no setor publico federal,

percebe-se que os recursos advém, normalmente, das seguintes fontes, verbis:

a) de dotacGes derivadas de vinculagfes de impostos, nos casos em que isso ndo
afronte as proibicdes estabelecidas pelo art. 167 da Constituicdo Federal; b) de
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dotacGes derivadas de vinculagcGes de taxas, contribuicdes e outras receitas publicas;
c) de dotacBes consignadas nas leis orcamentarias anuais por ato de programacao, ou
seja, recursos ndo derivados de vinculagdes legais; d) de doacOes de pessoas fisicas,
juridicas e/ou de organismos internacionais; €) de receitas proprias derivadas de
multas ou de outras penalidades; f) de receitas prdprias derivadas de aplicacdes de
disponibilidades no mercado financeiro; g) de receitas proprias derivadas da
producdo de bens ou prestacdo de servigos; h) do produto da alienacdo de bens
apreendidos e/ou confiscados; i) do retorno de aplicaces ou empréstimos
concedidos (no caso de Fundos que operam por intermédio de institui¢cBes financeiras
oficiais); j) do produto do arrendamento ou alienagdo de bens; k) de convénios,
acordos ou tratados de cooperacdo; I) de saldos apurados nos balangos de exercicios
anteriores; m) de outras receitas préprias (receita patrimonial, tarifas, emolumentos,
etc.). (SANCHES, 2002, p. 287)

4.5. Fundos apdés a Constituicdo Federal de 1988

A Constituicdo Federal de 1988, na secdo denominada Dos Orcamentos, dispds, em seu
artigo 165, § 9°, inciso I, sobre a fundamental edicéo de lei complementar para estabelecer normas
de gestdo financeira e patrimonial da administracdo direta e indireta bem como condicGes para a
instituicdo e funcionamento dos fundos. Diante da auséncia dessa regulamentacéo, a Lei n° 4.320/64,
promulgada a época da Constituicdo de 1946 como lei ordinaria, fora recepcionada pela Carta Magna
com status de lei complementar. Esta convive com a Lei Complementar n° 101/00 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), a qual, por sua vez, estabelece normas de finangas publicas voltadas para
a responsabilidade na gestdo fiscal, com amparo no Capitulo Il do Titulo VI da Constituicdo (artigo
1°).

Desse modo, tem-se, hodiernamente, da conjugacgéo entre a Lei Maior, a Lei n° 4.320/64 e a
Lei de Responsabilidade Fiscal, as caracteristicas legais essenciais dos fundos publicos. Veja-se:

Dispositivo legal Caracteristica Descricéo

art.165, 89°, CF/88 Regras fixadas em lei complementar | as regras para a instituicdo e o
funcionamento dos fundos deverdo
ser fixadas em lei complementar.

art.167, IX, CF/88 Prévia autorizacdo legislativa a criacdo de fundos dependera de
prévia autorizacdo legislativa

art.167, IV, CF/88 Vedacgdo a vinculagdo de receita de | ndo podera ocorrer a vinculacdo de

impostos receita de impostos aos fundos

criados, ressalvadas as excegdes

enumeradas pela prépria

Constituicdo Federal.
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art.165, 8 5°, CF/88 e

Programacdo em lei orcamentaria

a aplicacdo das receitas que

art. 72, da Lei anual constituem os fundos publicos deve

4.320/64 ser efetuada por meio de dotagdes
consignadas na lei orcamentéria ou
em créditos adicionais.

art.71, da Lei Receitas especificadas devem ser constituidos de receitas

4.320/64 especificadas, proprias ou
transferidas.

art.71, da Lei Vinculagdo &  realizacdo  de | a aplicacdo das receitas deve

4.320/64 determinados Objetivos e servigos vincular-se a realizagdo de

programas de trabalho relacionados
aos objetivos definidos na criacéo
dos fundos.

art.71 e art.74, da Lei
4.320/64

Normas peculiares de aplicacdo,
controle, prestacdo e tomada de contas

a lei que instituir os fundos podera
estabelecer normas adicionais de
aplicacdo, controle, prestacdo e
tomada de contas, ressalvadas as
normas que tratam dos assuntos e a

competéncia  especifica  dos
Tribunais de Contas.
art.73, da Lei Preservacdo do saldo patrimonial do | salvo se a lei instituidora

4.320/64 e art. 8°,
LRF

exercicio

estabelecer o contrario, o saldo
apurado em balango patrimonial do
fundo serd transferido para o
exercicio seguinte, a crédito do
mesmo fundo.

art.50, I, LRF

Identificacdo individualizada dos
recursos

na escrituracdo das contas publicas
a disponibilidade de caixa devera
constar de registro proprio, de
modo que 0s recursos vinculados a
6rgdo, fundo ou  despesa
obrigatdria fiquem identificados e
escriturados de forma
individualizada.

art.50, 111, LRF

Demonstracoes contabeis
individualizadas

as demonstracdes contébeis dos
entes devem apresentar, isolada e
conjuntamente, as transacOes e
operagOes de cada 6rgdo, fundo ou
entidade da administracdo direta,
autarquica e fundacional, inclusive
empresa estatal dependente.

art.1°,8 3° I, b, LRF

Obediéncia as regras previstas na
LRF

as disposicbes da LRF obrigam a
Unido, os Estados, o Distrito
Federal e o0s  Municipios,
abrangendo os fundos a eles
pertencentes.
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Inexisténcia de personalidade juridica | apesar de possuirem natureza
juridica, os fundos ndo possuem
personalidade juridica e estdo
vinculados a um 06rgdo da
administracdo direta ou indireta.

Tabela que apresenta levantamento constante do Material de Discussdo do Grupo Técnico de Padronizacdo de Relatdrios
— GTREL, de 18 a 21 de outubro de 2011.

Ocorre que, conquanto os dispositivos consignados na Lei n°® 4.320/64 disponham sobre quase
a totalidade dos preceitos constantes da Constituicdo Federal de 1988, quais sejam, exercicio
financeiro, vigéncia, prazos, gestdo financeira, instituicdo e funcionamento de fundos, mister a
compreensdo de que as mudangas operadas nos processos do setor publico, bem como os ganhos
ocasionados pelos modernos recursos de comunicacdo e informética, alteraram substancialmente o
contexto orcamentario atual, motivo por que se faz essencial a edi¢cdo de nova lei complementar para

dispor sobre tais questdes.

4.5.1. Proposta de Lei Complementar n°® 295/16

O Senado aprovou, em 07 de junho de 2016, substitutivo ao Projeto de Lei do Senado (PSL)
n° 229/2009 — Complementar, de autoria do senador Tasso Jereissati (PSDB — CE), o qual visa a
atualizacdo do marco legal das financas publicas, ou seja, da Lei n° 4.320/64, bem como altera a Lei
Complementar n® 101/00 (Lei de Responsabilidade Fiscal), com o intuito de fortalecer a gestéo fiscal
responsavel. Hodiernamente, na Camara dos Deputados, é denominado PLP n° 295/16, e inova
quando do artigo 56, § 3°, que anuncia a avaliacdo da conveniéncia da manutencdo de recursos em

fundos publicos, no minimo a cada 4 (quatro) anos, pelos entes da Federacéo.

Merece destaque, contudo, para discussdo que serd feita adiante, o disposto no artigo 56, §
2°, do referido Projeto, o qual denota que ressalvada vedacéo legislativa, em cada caso ou na lei de
criacdo do fundo publico, o saldo financeiro sera transferido para o exercicio seguinte, a crédito do
mesmo fundo. O Tribunal de Contas da Unido, em relatorio referente as contas da Presidéncia da
Republica de 2015, quando da observacdo de uso de recursos de fundos especiais em finalidade
distinta da estabelecida na lei que os instituiu, em desacordo com o artigo 73 da Lei n°® 4.320/64 e

artigo 8°, paragrafo unico, da Lei Complementar n° 101/00, apontou que a desvinculagao de receitas
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necessariamente requer autorizagdo especifica na propria lei de criagdo do fundo. E o que se observa,
também, do Acdrddo n° 1.497/2016, verbis:

(...) ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessao
Extraordinaria do Plenario, diante das razbes expostas pelo Relator, € com
fundamento no art. 71, inciso I, da Constituicdo Federal, nos arts. 1°, inciso 11, e 36
da Lei 8.443/1992, e nos arts. 1°, inciso VI, e 221 do Regimento Interno do TCU,
em: (...) 9.2. dar ciéncia desta deliberacdo a Excelentissima Senhora Presidente da
Republica, Dilma Vana Rousseff, a fim de que, caso tenha interesse e entenda
necessario, pronuncie-se, no prazo de 30 (trinta) dias, acerca dos indicios de
irregularidades e possiveis distor¢es a seguir listados: (...) 9.2.12. utilizacdo de
recursos de fundos especiais em finalidade diversa do objeto da vinculacdo, em
desacordo com o estabelecido no art. 73 da Lei 4.320/1964 e em ofensa ao paragrafo
unico do art. 8° da Lei Complementar 101/2000 (item 111.4.3).

4.5.2. Possiveis vantagens e usuais desvantagens nas execuc¢fes por intermédio de fundos

especiais

Os fundos foram criados com o intuito de agilizar a execucéo orgamentéria e financeira, a
época em que havia centralizacdo dos processos e restricdes dos meios de comunicagdo, como
tratado outrora. Entretanto, varias foram as mudancas nos processos do setor pablico, motivo por
que, hodiernamente, segundo Sanches, faz-se mister a apreensdo das possiveis vantagens do uso

desse instrumento e as usuais desvantagens, no contexto orcamentario atual.

Frise-se, inicialmente, que, quando da proliferacédo de fundos nos anos 70, haja vista o disposto
no artigo 172, do Decreto-lei 200/67, com redagdo dada pelo Decreto-lei 900/69°°, diversos foram os
efeitos perniciosos provocados pela gestdo de recursos por esse instrumental, razdo pela qual 6rgéos
de planejamento e de controle procederam a diversos estudos acerca da sua utilizacao, dentre os quais,
destaque-se, o apresentado no I11 Seminério Nacional de Orcamento (I11 SENOP), em 1976, o qual

teceu diversas consideracdes sobre a instituicdo de fundos, com base nas questdes que vinham sendo

% Art. 172. O Poder Executivo assegurara autonomia administrativa e financeira, no grau conveniente aos servicos,
institutos e estabelecimentos incumbidos da execucdo de atividades de pesquisa ou ensino ou de carater industrial,
comercial ou agricola, que por suas peculiaridades de organizacdo e funcionamento, exijam tratamento diverso do
aplicavel aos demais 6rgdos da administracdo direta, observada sempre a supervisdo ministerial. § 1° Os 6rgdos a que se
refere este artigo terdo a denominacgio genérica de Orgdos Autdnomos. § 2° Nos casos de concessdo de autonomia
financeira, fica o Poder Executivo autorizado a instituir fundos especiais de natureza contabil, a cujo crédito se levardo
todos os recursos vinculados as atividades do érgdo autbnomo, orgamentarios e extra-orcamentarios, inclusive a receita
propria.
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enfrentadas pelos Governos devido a exacerbada vinculacdo de recursos. As conclusdes, aprovadas
por Plenério, foram, ipsis litteris:
No que se refere a fundos: 1) sejam estabelecidas restricdes a criacdo de Fundos a
qualquer titulo; 2) seja estudada a possibilidade de fusdo dos Fundos assemelhados
e extingdo daqueles cujos fins possam ser alcancados por meio de recursos do
Tesouro; 3) seja estendida aos Fundos remanescentes a sistematica de or¢camento
préprio [art. 107 da Lei n° 4.320/64], bem como a apresentacdo de programa de

trabalho por ocasido da etapa de programacéo do Orcamento do Governo. (ABOP 5,
apud SANCHES, 2002, p. 272)

N&o a toa, a Secretaria de Orcamento Federal (SOF) editou o Cadastro de Fundos Federais, a
fim de auxiliar as autoridades dos Poderes do Estado a cumprirem o disposto no artigo 36, do Ato de
Disposicdes Constitucionais Transitorias, verbis:

Os fundos existentes na data da promulgacdo da Constituicdo, excetuados os
resultantes de isencdes fiscais que passem a integrar patriménio privado e 0s que

interessem a defesa nacional7, extinguir-se-d0, se ndo forem ratificados pelo
Congresso Nacional no prazo de dois anos.

Considerando néo ser bastante o cadastramento dos fundos, a SOF empreendeu, a partir de
1990, estudos particularizados sobre cada um deles. Entretanto, o projeto fora prejudicado pela Lei
n° 8.173/91, a qual dispunha sobre o plano plurianual do exercicio de 1991-1995, e cujo artigo 6°
recriou todos os fundos que, por falta de interesse ou mobiliza¢do dos responsaveis, seriam extintos,
prorrogando sua existéncia até o ano da publicacdo da lei complementar referida no artigo 165, §9°,
da Constituicdo Federal de 1988.

Os esforcos empenhados pelos constituintes, no que diz respeito ao uso de fundos para
executar gastos publicos, foram muitos, como tratado outrora. Além do consignado no artigo 6° do
Ato de DisposicGes Constitucionais Transitorias, notam-se: a exigéncia de prévia autorizacdo
legislativa para a instituicdo de fundos de qualquer natureza (artigo 167, inciso 1X); a definicdo de
que a programacéo dos fundos deveria passar a integrar os orcamentos fiscal e de seguridade social
(artigo 165, 85°); a previsdo de lei complementar para fixar condi¢bes para instituicdo e

funcionamento dos fundos (artigo 165, § 9°).

Quanto ao disposto no artigo 165, 8 5° supra, imperioso destacar sua conjugacdo com o artigo
167, incisos | e 1V da Constituicdo Federal: tornou-se exigivel o detalhamento da programacéo dos
fundos, na lei orcamentaria anual, por categorias de programacao, isto €, no minimo, por programas

e projetos (SANCHES, 2002, p. 289). Assim, a flexibilidade anteriormente verificada fora reduzida,
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haja vista a supressdo da norma da Constituicao anterior (art. 62, § 1°) que facultava a previsao dos
gastos dos fundos sob a forma de dotagdes globais e seu detalhnamento posterior por meio de
orcamentos proprios (idem, p. 284).

Hodiernamente, portanto, Sanches (2002) destaca possiveis vantagens da execucgao

orcamentaria por intermédio de fundos e usuais desvantagens. Veja-se:

Vantagens

Desvantagens

garantir que certa receita ou conjunto de receitas
seja destinada a um setor, entidade, area
geogréfica ou ramo de atividades, para a
execucdo de uma determinada programacao ou
para viabilizar a realizacdo de objetivos pré-
estabelecidos (resultado que geralmente pode
ser obtido com a simples vinculagéo de receitas,
sem a necessidade da criagdo de fundos).

criar areas de rigidez no processo de definicéo
do programa de trabalho do Governo, na medida
em que as vinculagdes de receitas a fundos
representam uma limitag8o as decisdes sobre o
conteudo da lei orcamentaria anual, bem como a
definicdo de prioridades nas Leis de Diretrizes

Orcamentérias.

descentralizar a execu¢do de um programa de
trabalho para um determinado gestor, com a
correspondente descentralizagéo das
responsabilidades pela execugdo dos gastos, ja
que o gestor do fundo é legalmente responsavel
pelos atos de gestdo que praticar (embora sem
prejuizo da responsabilidade solidaria do

ordenador setorial de despesas).

possibilitar a constituicao de feudos de poder, na
medida em que a nomeacao do gestor do fundo
se dé por indicacdo politica, pois isso pode
conduzir a adocdo de linhas independentes de
atuacdo e de critérios de prioridade distintos dos

fixados pelo titular do 6rgéo setorial.

viabilizar melhores avaliacGes dos resultados
obtidos com a execucdo da programacao, bem
como dos custos das atividades (servicos, obras,
Ihe

relacionadas, pela possibilidade de adocdo de

empreendimentos, etc.) que séo
normas peculiares de programagdo e controle
(embora o melhor controle dependa mais de

vontade politica do que de instrumental).

elevar os custos operacionais da administracao
publica, ao impor a realizacdo de registros
individualizados da execucdo orcamentaria,
financeira e patrimonial de cada fundo, em
duplicidade com os atos regulares de registro no

sistema geral de contabilidade.
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possibilitar um controle mais sistematico e
efetivo sobre as receitas geradas com a prestacéo
de determinados servicos, realizagdo de certas
atividades ou producdo de bens em contraste
com 0s seus principais custos (quando 0s
recursos séo vinculados a um fundo, o seu gestor
tende a se interessar mais pela eficcia da

arrecadacdo e racionalidade dos gastos).

transferir para a tecnoburocracia do Poder
Executivo a tomada de decisOes alocativas que
caberiam ao Parlamento, na medida em que a
programacdo dos fundos tende a ocorrer sob a
forma de dotacGes genéricas cujo detalhamento
por acdes e localidades especificas ocorre no
decorrer do exercicio segundo prioridades e

critérios definidos pelos seus gestores.

assegurar que os recursos financeiros destinados
as finalidades do fundo e ndo utilizados num
exercicio sejam preservados para uso no
exercicio seguinte (o que evita desperdicio de
recursos pelo atabalhoado comprometimento

dos saldos nos finais de exercicio, embora tal

ensejar duplicidade de intervencdo sobre um
mesmo problema, dado que os objetivos e areas
de atuacédo dos fundos tendem a ser fixados em
termos muito gerais e Seus programas de
trabalho a serem pouco detalhados (problema

que ocorre com todas dotacGes genéricas).

resultado possa ser obtido pela simples adogéo

de boas praticas de administracéo).

Tabela que apresenta o contetdo constante do artigo Fundos federais: origens, evolucéo e situagdo atual na administracao
federal (SANCHES, 2002, p. 285-286).

Das desvantagens, insta retomar, ainda, para fins deste trabalho, o constante do art.73, da Lei
4.320/64 e art. 8° da Lei de Responsabilidade Fiscal, que dispbe sobre a preservacdo de saldo
patrimonial do exercicio. Conforme tratado outrora (subitem 4.5.1), o entendimento do Tribunal de
Contas da Unido € no sentido de observancia a essas normas, entretanto € notdrio que a percepcdo vai
de encontro ao principio da eficiéncia, posto que possibilita 0 represamento de recursos, ante a
impossibilidade de desvinculacdo, se ausente lei especifica para cada fundo. Explica-se: em
observancia a escassez de recursos hodierna, deve a Administracdo Publica visar a adocéo de medidas
que garantam a prossecucao do bem comum (eficiéncia lato sensu), o que se encontra fragilizado haja

vista as disposicgdes referidas.

Por fim, cumpre ressaltar que a vinculagdo de recursos ndo requer, necessariamente, a
utilizacdo de fundos: um programa ou agdo do or¢camento da Unido pode fazé-la. Ocorre que a

garantia dos recursos advém do fato de a fonte ser vinculada ou ndo, motivo por que pode ser feita
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por fundo ou programa. Este, por possuir um custo de manutencéo mais baixo, deve ser preterido aos
fundos, os quais estabelecem elevados custos operacionais da administracdo publico, com vistas a
economicidade (um dos atributos do principio da eficiéncia). Assim, a utilizacdo do instrumento
configurado no artigo 71 da Lei n° 4.320/64 deve ocorrer apenas quando da essencialidade de um
fundo por prazo indeterminado, posto que o programa tem prazo maximo de quatro anos (prazo do

plano plurianual).
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CONSIDERACOES FINAIS

A insercdo do principio da eficiéncia no artigo 37, caput, da Constituicdo Federal de 1988,
por intermédio da emenda constitucional n° 19/98, impde sua percepcdo de forma autbnoma e
completa em seu sentido, razdo pela qual urge a sua compreensao sob o parametro da Ciéncia do
Direito. A partir da elucidacdo de seus atributos, quais sejam, racionalizacdo, produtividade,
economicidade e celeridade, desburocratizacdo, bem como da diferenca constante entre eficiéncia,
eficacia e efetividade, torna-se possivel a analise da eficiéncia em sentido lato (maximizagdo da busca

do bem comum) e stricto (melhor utilizacdo dos recursos disponiveis).

A Administracdo Publica brasileira, inserta em uma gestdo mista, em que ha observancia da
administracdo dos recursos tanto por caixa Unica quanto por fundos especiais regulamentados, deve
se atentar as necessidades da coletividade, ante a escassez de recursos ora existente. Desse modo,
imperioso torna-se o estudo relativo ao emprego de fundos especiais para as execucdes de programas

e acdes publicas, no contexto orcamentario atual, a luz do principio da eficiéncia.

Conquanto ndo apresentem aprofundadas apreciacdes da literatura técnica das financas
publicas, tampouco pela literatura juridica, perceptivel sua proliferacdo a partir dos anos 70, devido
a edicdo do Decreto-lei 200/67, com redacdo dada pelo Decreto-lei 900/69. Os efeitos perniciosos
alcancados por meio dessa gestdo de recursos, por sua vez, deram origem a diversas pesquisas e

tentativas de restricdes a criacdo e ao funcionamento de fundos.

O artigo 165, § 9°, da Constituicdo Federal de 1988, estabeleceu que a instituicdo e o
funcionamento dos fundos se dariam segundo condicGes fixadas em lei complementar. Ocorre que,
passados mais de 20 anos da promulgacdo da Carta Magna, a regulamentacdo nao fora observada,
razdo pela qual, ainda hoje, a Lei n° 4.320/64, que estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para
elaboracdo e controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal, é a responsavel por regular com certa propriedade a questdo dos fundos (artigos 71

a 74), juntamente a Lei Complementar n° 101/00 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

Como demonstrado nesse estudo, vérias foram as mudancgas no contexto orcamentario, motivo
por que a Lei n° 4.320/64 tornou-se desatualizada. Para mais, ilustrou-se grande confusdo quando da
tentativa de expor classificagdes de fundos, o que corrobora o fato de haver uma urgéncia sem se

publicar lei complementar a que se refere o artigo 165, 8 9°, da Constituicdo Federal.
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O estudo trouxe a baila a Proposta de Lei Complementar n° 295/16, o qual inova quando do
anuncio de avaliagdo da conveniéncia da manutencao de recursos em fundos publicos, no minimo a
cada 4 (quatro) anos, pelos entes da Federacédo (artigo 56, § 3°). Contudo, em seu artigo 56, § 2°,
denota que ressalvada vedacao legislativa, em cada caso ou na lei de criacédo do fundo puablico, o
saldo financeiro sera transferido para o exercicio seguinte, a crédito do mesmo fundo, o que vai ao

encontro do ja disposto nos artigos 73 da Lei n° 4.320/64 e 8° da Lei Complementar 101/00.

Foi evidenciado que a preservacdo do saldo patrimonial do exercicio possibilita o
represamento de recursos da Administracdo, a qual, por sua vez, deve, ante a escassez de recursos,
maximizar a busca do bem comum, a partir do sopesamento de interesses (eficiéncia lato sensu).
Assim, a caracteristica ora mencionada frustra o alcance do novo principio constante do artigo 37,
caput, da Constituicdo Federal de 1988. Seria interessante, pois, insercéo acerca da faculdade de uso,
pela Unido, das disponibilidades ao final do exercicio, tendo em vista a dificuldade em desvincular

0s recursos por lei especifica.

Para mais, vislumbrou-se a possibilidade de a vinculacdo de recursos ser operada por
programa ou agdo do orgcamento da Unido, o que significaria uma economicidade para a
Administracdo Publica, haja vista que o uso de fundos eleva os custos operacionais. Sendo assim, sua
utilizacdo seria mister apenas quando da essencialidade de um fundo por prazo indeterminado, motivo
por que a extingdo gradativa dos fundos que pudessem ser substituidos pelo programa ou acédo

referidos, se prevista por algum dispositivo, também representaria economia para a Administragéo.

A gestdo integrada pelo 6rgédo corroboraria, também, o principio da eficiéncia, uma vez que
a visdo sistémica do conjunto descartaria a duplicidade de intervencdo sobre um mesmo problema,
uma das desvantagens apresentada por Sanches (2002). Ademais, coibiria a constituicao de feudos de
poder, ensejados pelo fato de a nomeacéo do gestor do fundo ocorrer por indicacdo politica, os quais
dificultam sobremaneira a comunicagdo governamental: retrata-se um excesso burocréatico, quando,
em realidade, deveria ser observado um paradigma gerencial, no qual o modo de controle passa a se
concentrar nos resultados; o interesse publico volta-se para o interesse da coletividade e, ndo, do

aparato do Estado.

Destarte, nota-se que, hodiernamente, a Administracdo Publica encontra-se enrijecida por
rigores burocraticos e formalismos estéreis. Faz-se mister a compreensao de seu exercicio nao apenas

em estrita observancia a legalidade, a partir de atos ou decis@es que tdo so privilegiem a mera correcdo
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dos procedimentos, ante a concepcdao de eficiéncia administrativa. Ndo ha que se falar, genericamente,
no contexto atual, de procedimentos rigidos e detalhistas, porquanto impossibilitam o cumprimento
da incumbéncia primeira da Administracdo Publica, qual seja, a prossecu¢do do bem comum.

O principio da eficiéncia surge, afinal, com o intuito de atenuar o formalismo exacerbado e a
rigidez frenética da procedimentalizacdo, ante o dinamismo da realidade desse século. N&o se
contrapBe aos ditames da legalidade, tampouco aos demais principios reitores da Administracao
Publica, ainda que como diretriz constitucional autbnoma. Ademais e, por fim, tem-se que os atributos
do principio da eficiéncia ora tratados, tais como, celeridade, economicidade, produtividade,

corroboram para a exclusdo de um legalismo estéril.
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