Universidade Federal de Minas Gerais
Faculdade de Direito

Programa de Pos-Graduacao em Direito

Gilberto Pinto Monteiro Diniz

A IDETA DE JUSTICA E JUSTICA FISCAL NO CONTROLE EXTERNO DAS
CONTAS PUBLICAS NO MUNDO CONTEMPORANEO

Belo Horizonte
2021



Gilberto Pinto Monteiro Diniz

A IDEIA DE JUSTICA E JUSTICA FISCAL NO CONTROLE EXTERNO DAS
CONTAS PUBLICAS NO MUNDO CONTEMPORANEO

Tese de doutoramento apresentada ao Programa
de Po6s-Graduagdo da Faculdade de Direito da
Universidade Federal de Minas Gerais, como
requisito parcial para obtencdo do grau de
Doutor em Direito, na linha de pesquisa:
Estado, Razdo e Historia, area de estudo: Teoria
da Justiga.

Orientador: Professor Doutor Joaquim Carlos
Salgado.

Belo Horizonte
2021



Ficha catalografica elaborada pela bibliotecaria Meire Luciane Lorena Queiroz - CRB-6/2233.

Diniz, Gilberto Pinto Monteiro
D5851 A ideia de justica e justica fiscal no controle externo das contas publicas
no mundo contemporaneo [manuscrito] / Gilberto Pinto Monteiro Diniz. -

2021.

Tese (doutorado) - Universidade Federal de Minas Gerais, Faculdade

de Direito.

1. Direito - Teses. 2. Justi¢a (Filosofia) - Teses. 3. Justica tributéria -
Teses. 4. Direitos fundamentais - Teses. 5. Tribunais de contas - Teses.
1. Salgado, Joaquim Carlos. II. Universidade Federal de Minas Gerais -

Faculdade de Direito. I11. Titulo.

CDU: 340.12:336.2




PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM DIREITO DA UFMG

'DEFESA DE TESE DE DOUTORADO
AREA DE CONCENTRAGAO: DIREITO E JUSTICA
M. Sc GILBERTO PINTO MONTEIRO DINIZ

Aos nove dias do més de novembro de 2021, as 14h00m, por meio de
plataforma digital, reuniu-se, em sessao publica, a Banca Examinadora constituida de
acordo com o art. 73 do Regulamento do Programa de Pés-Graduagao em Direito da
Universidade Federal de Minas Gerais, e das Normas Gerais de Pés-Graduagéo da
Universidade Federal de Minas Gerais, integrada pelos seguintes professores: Prof.
Doutor Joaquim Carlos Salgado (orientador do candidato/UFMG); Profa. Doutora
Ménica Sette Lopes (UFMG); Prof. Dr. Onofre Alves Batista Junior (UFMG); Prof. Dr.
Hélio Saul Mileski (Universidade de Salamanca) e Prof. Dr. Luiz Henrique Urquhart
Cademartori (UFSC), designados pelo Colegiado do Programa de P6s-Graduagao em
Direito da Universidade Federal de Minas Gerais, para a defesa de Tese de Doutorado
do M. Sc. GILBERTO PINTO MONTEIRO DINIZ, matricula n® 2017650921, intitulada:
"A IDEIA DE JUSTICA E JUSTICA FISCAL NO CONTROLE EXTERNO DAS
CONTAS PUBLICAS NO MUNDO CONTEMPORANEQ". Os trabalhos foram iniciados
pelo Presidente da mesa e orientador do candidato, Prof. Dr. Joaquim Carlos Salgado,
que, apés breve saudagdo, concedeu ao candidato o prazo maximo de 30 (trinta)
minutos para fins de exposi¢do sobre o trabalho apresentado. Em seguida, passou a
palavra a Prof®. Dr* Ménica Sette Lopes, para o inicio da arguigao, nos termos do
Regulamento. A arguigéo foi iniciada, desta forma, pela Prof*. Dr* Mdnica Sette Lopes,
seguindo-se-lhe, pela ordem, os Professores Doutores: Onofre Alves Batista Junior,
Hélio Saul Mileski, Luiz Henrique Urquhart Cademartori e Joaquim Carlos Salgado
Cada examinador arguiu o candidato pelo prazo maximo de 30 (trinta) minutos,
assegurando-lhe igual prazo para responder as objecoes cabiveis. Apés a arguigao
publica, os membros da banca reuniram-se em sessdo virtual, em que o Presidente
colheu a nota de cada examinador, procedeu-se a apuragdo, tendo se verificado ¢

seguinte resultado:

Prof. Doutor Joaquim Carlos Salgado (orientador do candidato/UFMG)

Profa. Doutora Ménica Sette Lopes (UFMG)

-+ - . ' : |

Prof. Dr. Onofre Alves Batista Junior (UFMG)

PROGRAMA DE POS-GRADUAGAO EM DIREITO
Av Joao Pinheiro, 100 - 11° andar - Centro - Belo Honzonte - MG ~ Brasil - 30130-180
Fone (31) 3409 B635 - E-mail info pos@aireito ufmg br — hilps //pos direito ufmg br



~Otal............;..¢...,.. -------- Fessisnssnras diarasnessnartissasnene slsEassssSERSESEESEIEEAT SRS

Prof. Dr. Hélio Saul Mileski (Universidade de Salamanca)

J

e, S A S Ll it S ke S O N ciilansniinnimaniivipennsanrasson

Prof. Dr. Luiz Henrique Urquhart Cademartori (UFSC)

; 2 " : o 47T & -’/
A Banca Examinadora considerou o candidato...?/....\<l<l< ..., com nota ../ "/.Nada
mais havendo a tratar, o Professor Doutor Joaquim Carlos Salgado, Presidente da
Mesa e Orientador do candidato, agradecendo a presenca de todos, declarou
encerrada a sessao. De tudo, para constar, eu, Angelina Moreno de Souza, Servidora
Publica Federal lotada no PPG Direito da UFMG, mandei lavrar a presente Ata, que vai
assinada pela Banca Examinadora e com o visto do candidato.

BANCA EXAMINADORA:

4

Py
Prof. Doutor Joaquim Cartos Salgado (orientador do candidato/UFMG)
MONICA SETTE Assmado de forma digital por MONICA

SETTT LOPES: B7
LOPESAOZTRTISOMT oaer 20t M 00eRSy 00

Profa. Doutora Ménica Sette Lopes (UFMG)

ONOFRE ALVES BATISTA Assinaco de lorma digital pos ONOFRE ALVES
BATISTA JUNIOR 53149770634
JUNIOR:53149270634 Dadas 2021.11.102201:37 0300

Prof. Dr. Onofre Alves Batista Junior (UFMG)
Prof. Dr. Héfio Saul Mileski

Prof. Dr. Luiz Henrique U

T d
/
’#—
=} — .

- CIENTE: Gilb;mojrintwomiro Diniz (Doutorando)

Universidade de Salamanca)

Documwento asunado diptalmente

L Henngue Urqubart Cademarnon

Data. 16/11/2021 1 145:40-0300

CPE: 602,955 300 44

Yerihque as assinaturas em hitps://v.ulsc.br




O candidato foi considerado pela banca examinadora.

Professor Doutor Joaquim Carlos Salgado - Orientador

Professora Doutora Moénica Sette Lopes

Professor Doutor Onofre Alves Batista Junior

Professor Doutor Hélio Saul Mileski

Professor Doutor Luiz Henrique Urquhart Cademartori

Belo Horizonte,  de de 2021.



A memoria de meus pais, que honrarei até o
final de minha existéncia terrena.

A meus amores ¢ esteios — Marcia, Marina e
Thales Diniz —, pelo incentivo e inspiragdo
constantes.



AGRADECIMENTOS

Ao terminar mais esta etapa, aflora em minh’alma profundo sentimento de gratidao,
pelo que ndo posso deixar de expressar meu agradecimento, em primeiro lugar, ao artifice maior
do universo, Deus, pela presenca constante em minha vida, pela forga para vencer desafios e

pela f¢é;

Ao Estado brasileiro, por ter me propiciado o privilégio de estudar em uma das

melhores universidades patrias, a Universidade Federal de Minas Gerais;
A minha familia e aos meus parentes, pelo permanente incentivo;
Ao Professor Doutor Joaquim Carlos Salgado, pela atenta e segura orientagao;

Aos professores do Programa de Pos-Graduagdo em Direito da UFMG, com os quais
tive a honra de conviver e debater ideias, pela disposi¢do em compartilhar conhecimentos,
rendo minhas homenagens nas pessoas do atual diretor da Faculdade de Direito da UFMG
(FDUFMG), Professor Doutor Hermes Vilches Guerrero, e da vice-diretora, Professora

Doutora Monica Sette Lopes;

Ao Professor Doutor Pedro Tomas Nevado-Batalla Moreno, pela recepcao amistosa

na Universidade de Salamanca;

Aos colegas do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, especialmente aos

lotados no meu gabinete e na biblioteca, pelo companheirismo, paciéncia, incentivo e apoio;

Aos colegas da Pos-Graduacdo, de modo especial ao Levindo Ramos Vieira Neto e ao
Rodrigo Marzano Antunes Miranda, pelas conversas, discussdes e descontragdes, que

contribuiram muito para o desenvolvimento deste trabalho;

Aos servidores da Secretaria da Pos-Graduacdo, servigos gerais, bibliotecarios e
auxiliares da Faculdade de Direito da UFMG, pela atengdo e presteza nos atendimentos a mim

dispensados;

Aos amigos, colegas e a todos que, direta ou indiretamente, colaboraram para tornar

possivel a conclusdo deste trabalho.



Vocé ndo sabe o quanto eu caminhei
Pra chegar até aqui

Percorri milhas e milhas antes de dormir
Eu nem cochilei

Os mais belos montes escalei

Nas noites escuras de frio chorei

Paulo Gama/Toni Garrido/Lazao/Bino Farias

Porque se chamavam homens
Também se chamavam sonhos

E sonhos nao envelhecem

Milton Nascimento/L6 Borges/Marcio Borges



RESUMO

Propde-se demonstrar que a justica fiscal ou financeira ¢ indispensavel para efetivacao
da ideia de justica no mundo contemporaneo, que se consolida com a garantia e a efetivagdo
dos direitos fundamentais na Constitui¢do de cada Estado, segundo o pensamento de Joaquim
Carlos Salgado, como também que a atuacdo do Tribunal de Contas contribui para a
materializagdo da justica fiscal ou financeira, no Estado Democratico de Direito brasileiro.
Realizou-se pesquisa de dados primarios e secundarios, notadamente de material bibliografico.
Concluiu-se que a justiga fiscal ou financeira, entendida como a alocagdo da maior parcela
possivel dos recursos financeiros auferidos com a tributagao para efetivar direitos fundamentais,
por tratar-se de justica formal e material ou concreta, ¢ indispensavel para efetivacao da ideia
de justica no mundo contemporaneo. E mais, que o Tribunal de Contas, 6rgdo essencialmente
e funcionalmente ético, no ambito do Estado Democratico de Direito, tem o poder-dever ou o
dever-poder, por exercer o controle da atividade financeira do Estado, de reprimir o desperdicio
e outras formas de mau uso dos recursos publicos, o que contribui para que maior parcela dos
recursos financeiros auferidos com a tributacao seja alocada para efetivar direitos fundamentais,

sob a forma de servicos publicos oportunos e de qualidade.

PALAVRAS-CHAVE: Ideia de justi¢a; Justi¢a fiscal; Direitos fundamentais; Tribunal de

Contas.



RESUMEN

Se propone demostrar que la justicia fiscal o financiera es indispensable para la
efectuacion de la idea de justicia en el mundo contemporaneo, que se consolida con la garantia
y efectuacion de los derechos fundamentales en la Constitucién de cada Estado, segliin el
pensamiento de Joaquim Carlos Salgado, como también que la actuacion del Tribunal de
Cuentas contribuye a la materializacion de la justicia fiscal o financiera en el Estado
Democratico de Derecho brasilefio. Se realiz6 una busqueda de datos primarios y secundarios,
especialmente material bibliografico. Se concluyo que la justicia fiscal o financiera, entendida
como la asignacién de la mayor parte posible de los recursos financieros obtenidos de la
tributacion para la realizacion de los derechos fundamentales, por ser justicia formal y material
o concreta, es indispensable para la concrecion de la idea de justicia en el mundo
contemporaneo. Ademas, que el Tribunal de Cuentas, 6rgano esencialmente y funcionalmente
ético, en el ambito del Estado Democratico de Derecho, tiene el poder-deber o el deber-poder,
ejerciendo el control de la actividad financiera del Estado, de reprimir el despilfarro y otras
formas del mal uso de los recursos publicos, lo que contribuye a que una mayor parte de los
recursos financieros obtenidos de la tributacion se destinen a la realizacion de los derechos

fundamentales, en forma de servicios publicos oportunos y de calidad.

PALABRAS CLAVE: Idea de justicia; Justicia fiscal; Derechos fundamentales; Tribunal de

Cuentas.



ABSTRACT

It is proposed to demonstrate that fiscal or financial justice is indispensable for the
effectuation of the idea of justice in the contemporary world, which is consolidated with the
guarantee and effectuation of fundamental rights in the Constitution of each State, according to
the thought of Joaquim Carlos Salgado. An additional proposal is to demonstrate that the action
of the Court of Auditors contributes to the materialization of fiscal or financial justice in the
Brazilian Democratic State of Law. For this study, research of primary and secondary data,
especially bibliographic material, was performed. Results show that fiscal or financial justice,
understood as the allocation of the largest possible portion of the financial resources earned
from taxation to the effectuation of fundamental rights, because it is a matter of formal and
material or concrete justice, is indispensable of realization of the idea of justice in the
contemporary world. And more, that the Court of Auditors, an essentially and functionally
ethical body, in the ambit of the Democratic State of Law, has the power-duty or the duty-power
for exercising control over the financial activity of the State, to curb waste and other forms of
misuse of public resources, which contributes to the allocation of a greater portion of the
financial resources earned from taxation to the effectuation of fundamental rights in the form

of timely and quality public services.

KEYWORDS: Idea of justice; Fiscal justice; Fundamental rights; Court of Auditors.
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INTRODUCAO TEORICO-METODOLOGICA
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1. OBJETO DO ESTUDO

Este trabalho objetiva examinar, no ambito do sistema juridico brasileiro, questdes
envolvendo a ideia de justica no mundo contemporaneo, segundo a concepgao de Joaquim
Carlos Salgado, os direitos fundamentais, o Estado Democratico de Direito, a justica fiscal e o

controle externo das contas publicas pelo Tribunal de Contas.

O trabalho esta vinculado 2 AREA DE CONCENTRACAO: Direito e Justica, na LINHA DE
PESQUISA: Estado, Razdo e Historia, no PROJETO ESTRUTURANTE - Justica: teoria e realidade,
na Area de Estudo: Teoria da Justi¢a, do Programa de Pés-Graduagio da Faculdade de Direito

da Universidade Federal de Minas Gerais.

A pesquisa inseriu-se no projeto Justica: teoria e realidade, porquanto o objetivo
desse projeto estruturante € investigar o percurso historico da ideia de justiga, em intima
conexdo com a demanda pela efetividade do Direito, desdobrando-se na dire¢dao da construgao
de uma Teoria da Justica interligada ao legado do pensamento ocidental e ao projeto ético do

Estado de Direito e, portanto, apta a servir ao Direito.

A preconizada abordagem da ideia de justica sob os enfoques da teoria e da realidade
tem por objetivo atender a almejada efetividade do Direito, o que permite abrangentes
possibilidades de pesquisa, sobretudo em relacdo aquelas questdes que envolvem a eticidade do

Estado de Direito.

Nesse contexto, acreditamos que a ideia de justica merece ser desdobrada também sob
o prisma da fiscalidade, tendo como fio condutor a ideia de justica no mundo contemporaneo
concebida por Joaquim Carlos Salgado, e da sua conexdo com o controle externo das contas
publicas exercido pelo Tribunal de Contas, no ambito do Estado Democratico de Direito
brasileiro. Afinal, como aduz Salgado, com amparo em Lima Vaz, a filosofia ¢ uma reflexao a

partir do conhecimento cientifico do seu tempo'.

A tematica mostra-se atual e relevante, principalmente nestes tempos de pandemia da
covid-19, em que a atuacao estatal, ainda que muito criticada por diversos seguimentos da

sociedade, apresenta-se imprescindivel para preservacdo da vida e para garantir minimo de

' SALGADO, Joaquim Carlos. 4 ideia de justica em Kant: seu fundamento na liberdade e na igualdade. 3. ed.
Belo Horizonte: Del Rey, 2012, p. 1.
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bem-estar ao cidaddo. A nocdo que hoje temos de cidaddo — sujeito de direitos universais® —
¢ fruto de mutagdes verificadas ao longo da historia. Nesse particular, conforme anotado por
Héctor Dominguez, do ponto de vista normativo, o conceito atual de cidadao ¢ derivado de
mutagdes ao longo da historia. A distingdo entre bourgeois (burgués) e citoyen (cidadao) é
aceita desde a era das revolugdes, ainda que tenha origem mais antiga. Na Cidade-Estado grega
e na Republica Romana, cidaddo era tido como um membro livre de uma comunidade politica,
que participava ativamente no cumprimento de tarefas publicas. Na Idade Média, o conceito de
cidadao foi usado para nomear o morador da cidade, ndo sujeito a vassalagem feudal. O conceito
de burgués designa, desde o Renascimento, a um membro da sociedade que estava fora do
Estado. O burgués ¢ uma pessoa privada, sem cargo publico. A autonomia do burgués e da
sociedade civil garante o direito a liberdade e a defesa contra interferéncias do Estado, ao passo
que o cidaddo, diferentemente, ¢ membro de uma associagao politica (geralmente o Estado) e
participa muito da formagao da vontade politica, como na tomada de decisdo. O cidadado faz
parte de uma esfera publica politica e o burgués persegue seus interesses individuais com total
autonomia. Todas essas caracteristicas fazem parte do Estado monarquista burgués. A
constituicdo do Estado democratico moderno baseia-se num conceito normativo de cidadao,

que unifica os burgueses e os citadinos®.

Para Salgado, a atual nogdo de cidadao ¢ fruto de uma processualidade historica

imbrincada com a da ideia de justica:

O percurso histérico da ideia de justica torna possivel vislumbrar as etapas em que o
homem se forma eticamente no plano do direito, primeiro como cidadao da poélis na
qual concentra seus objetivos, a pessoa de direito privado, em que a autonomia privada
da vontade produz o direito a partir de uma decisao (livre-arbitrio), conduzida por uma
determinag@o, munido da actio, por meio do aparecimento do individuo livre na
sociedade civil moderna da Revolu¢ao, a qual se confere de certo modo a autonomia
publica ou direitos politicos, cujo resultado (desse processo) ¢ o sujeito de direito
universal, que se apresenta tanto como portador de uma actio representativa de toda a
comunidade, como também titular de direitos publicos universais fundamentais®.

A tematica escolhida, portanto, estd centrada no cidadao e no Estado de Direito, que,
segundo Salgado, assume as caracteristicas de Estado simplesmente concebido como Estado

ético ou Estado democratico. O Estado Democratico de Direito, como aponta Salgado, é “o

2 SALGADO, Joaquim Carlos. 4 ideia de justica no periodo classico ou da metafisica do objeto: a igualdade. Belo
Horizonte: Del Rey, 2018, p. 203.

3 DOMINGUEZ, Héctor. Democracia deliberativa en Jiirgen Habermas. Disponivel em: <Dialnet-
DemocraciaDeliberativaEnJurgenHabermas-5206395.pdf>. Acesso em: 20 de maio de 2020.

* SALGADO, Joaquim Carlos. 4 ideia de justica no mundo contempordneo: fundamentagdo e aplicagio do direito
como maximum ético. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 257-258.
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ponto de chegada de todo um processo histdrico do ethos ocidental, que se desenvolve segundo

uma dialética entre o poder e a liberdade™.

Ao discorrer sobre a natureza ética do Estado, Hegel assim escreveu:

O Estado ¢ a realidade em ato da Idéia moral objetiva, o espirito como vontade
substancial revelada, clara para si mesma, que se conhece e se pensa, e realiza o que
sabe e porque sabe. No costume tem o Estado a sua existéncia imediata, na consciéncia
de si, no saber ¢ na atividade do individuo, tem a sua existéncia mediata, enquanto o
individuo obtém a sua liberdade substancial ligando-se ao Estado como a sua esséncia,
como ao fim e ao produto da sua atividade’.

A garantia da liberdade substancial ao individuo, mediante a sua vinculacao ao Estado,
realgada nessa passagem das reflexdes de Hegel, vai ao encontro do pensamento de Salgado de
que a ideia de justica no mundo contemporaneo “¢ a universalizacdo méaxima do direito na
forma de direitos fundamentais, um elenco de valores maximos reconhecidos universal e

igualmente a todos os seres humanos” .

A justica no Estado de Direito contemporaneo tem natureza eminentemente ética, pois
se consolida com a “declaracao e efetivagdo dos direitos fundamentais nas constituigoes

democréticas dos povos civilizados e na Carta das Nag¢des Unidas™®.

E, visando efetivar os direitos fundamentais declarados na Constitui¢do, mediante a
formulagdo de programas e a execucdo de acdes voltadas para garantir seguranga, saude,
educacgao, habita¢do, o Estado de Direito moderno utiliza os recursos financeiros advindos do

produto da arrecadagdo de tributos instituidos por lei e cobrados do cidadao.

Essa ¢ a faceta do Estado Democratico de Direito chamada de Estado Fiscal, que, nas

(13

palavras de José Casalta Nabais’, “tem nos impostos o seu principal suporte financeiro” e que
se configura como instrumento da “realizacdo da pessoa humana, a realizagdo da pessoa no

respeito pela sua eminente dignidade humana”.

> SALGADO, Joaquim Carlos. 4 ideia de justica no mundo contempordneo: fundamentagio e aplicacéo do direito
como maximum é&tico. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 4.

¢ HEGEL, Georg Wilhelm Friedrich. Principios da filosofia do direito. Tradugido de Norberto de Paula Lima.
Adaptagdo e notas de Marcio Pugliesi. Sdo Paulo: fcone, 1997, § 257, p. 204-205.

7SALGADO, Joaquim Carlos. 4 ideia de justica no mundo contempordneo: fundamentagio e aplicacdo do direito
como maximum ético. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 8.

8 SALGADO, Joaquim Carlos. 4 ideia de justica no mundo contempordneo: fundamentacio e aplicacio do direito
como maximum ético. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 8.

9 NABAIS, José Casalta. Por uma liberdade com responsabilidade: estudos sobre direitos e deveres fundamentais.
Coimbra: Coimbra Editores, 2007, p. 179.
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Ainda a esse respeito, Paulo Jorge Madeira dos Santos, ao inserir o conceito de
democracia no amago do instituto fiscal, realgou a nocao de democracia fiscal, como forma de
uma ética de responsabilidade, em que o imposto se insere no campo do exercicio da cidadania,
e ndo como imposi¢do feita pelo poder ou pela forga, sobre quem ndo consegue fugir as

obrigagdes fiscais, socialmente toleradas'’.

A realizagdo da pessoa humana, na qualidade de cidaddo, como finalidade basica do

Estado Democratico de Direito, explica o motivo pelo qual “a garantia da dignidade humana

pode ser representada como fundamento material de todo o sistema de direitos fundamentais™!!,

ou, em outras palavras, o porqué de todas as dimensdes dos direitos fundamentais se voltarem

em uma unidade ao principio da dignidade humana'?.

A garantia e a concretude de direitos fundamentais criam, em contrapartida, deveres
para o cidaddo, entre os quais o de custear a manutencio do Estado almejado pela sociedade',
o que faz surgir a outra face dos direitos fundamentais'*. Eis a materializa¢io da velha maxima
de que para todo direito ha um dever correspondente, ou, nas palavras de Hegel, “o homem,

mediante o ético, tem direitos na medida em que ele tem obrigacdes e obrigacdes na medida em

15

que ele tem direitos™">, o que, para Salgado, reflete uma das categorias fundamentais do direito:

a bilateralidade.

Nas exatas palavras de Salgado:

a bilateralidade do direito pela atribuicao de um direito e imposi¢ao do dever torna
evidente a categoria da exigibilidade do dever, correlato da faculdade do sujeito de
direito, posta pela norma universalmente valida do direito, e faz possivel a realizacao
concreta da justica nos seus momentos essenciais, ou seja, da universalidade abstrata
da norma, legal ou costumeira, que outorga o direito subjetivo ¢ impde o dever
juridico, manifestada na particularidade dos interesses conflitivos, mediante os quais
o sujeito singular de direito realiza a universalidade concreta da ideia de justica. Desse
modo, a universalidade abstrata da lei e a particularidade também abstrata do conflito
de interesses fazem nascer a universalidade concreta do sujeito de direito que realiza,

19 SANTOS, Paulo Jorge Madeira dos. A fiscalidade e a cidadania. Revista Fiscdlia, da DGCI - Direc¢io-Geral
dos  Impostos. Lisboa, n° 21, p. 26-31, setembro de 1999.  Disponivel em:
<https://repositorio.ipcb.pt/bitstream/10400.11/659/1/Fiscalidade.pdf>. Acesso em: 31 de julho de 2020.

" AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributdrio. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 504.

12 OLIVEIRA, Fabio Corréa Souza de. Por uma teoria dos principios: o principio constitucional da razoabilidade.
Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2003, p. 309.

13 GRECO, Marco Aurélio; GODOI, Marciano Seabra (Coord.). Solidariedade social e tributacdo. Sio Paulo:
Dialética, 2005.

14 ROSSO, Paulo Sérgio. O principio da solidariedade e o Sistema Tributério. Dissertagdo (Mestrado). Faculdade
de Direito do Norte Pioneiro, Jacarezinho-PR, 2008.

S HEGEL, Georg Wilhelm Friedrich. Linhas fundamentais da filosofia do direito, ou, direito natural e ciéncia do
estado em compéndio. Tradugdo de Paulo Meneses, Agemir Bavaresco, Alfredo Moraes, Danilo Vaz-Curado R.
M. Costa, Greice Ane Barbieri e Paulo Roberto Konzen. Sdo Leopoldo: Editora UNISINOS, 2010, § 155, p. 173.
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a um s6 tempo, como individuo particular e como sujeito universal, a singularidade

universal da sociedade, isto ¢, o sujeito universal de direito!®.

Disso emerge, para nods, o principio da solidariedade como intrinseco ao Estado Fiscal
ou a democracia fiscal, porquanto lhe ¢ inerente um dever soliddrio: a contribui¢ao para a
manuten¢io e desenvolvimento da sociedade!’. Com efeito, nos dias atuais, os tributos nio
podem ser considerados como simples imposi¢ao coercitiva e arbitraria do Estado. Os tributos
tém de ser vistos, a luz da cultura democratica, como forma de partilha, de solidariedade e de
responsabilidade, pois sem as obrigagdes fiscais ndo haveria Estado fiscal, orgamento ou
despesa publica'®. Solidariedade, juridicamente, “indica corresponsabilidade, o que parece
bastante conexo com o atual momento”!’. Dai que o Estado Democratico de Direito, como
Estado ético, por declarar e garantir os direitos fundamentais, funda-se, em nossa visdo, também

na solidariedade.

No contexto das ideias até aqui compiladas, ao fundar — como Estado Democratico
de Direito — a Republica Federativa do Brasil, que tem, entre seus fundamentos, a cidadania e
a dignidade da pessoa humana (art. 1°), a Constituicdo de 1988, no art. 3°, prescreve que a
solidariedade, juntamente com a liberdade e a justica, constitui um dos objetivos fundamentais

do Estado brasileiro®.

O dever de pagar tributos, inexoravelmente, nos remete ao conceito de justica fiscal.
E parece-nos que a justica fiscal, sob o seu enfoque financeiro, ou justica financeira, ¢é
indispensavel para efetivacdo da ideia de justiga, conforme concebida por Salgado, na medida
em que o cidaddo-contribuinte transfere parte de seu patrimdnio, mediante o pagamento de
tributos, para o Estado, que ¢ responsavel pela efetivagao dos direitos fundamentais, nao
necessariamente em favor do individuo que arcou com o custo — em razao da solidariedade —

, mas em prol de todos os cidadaos.

E, como procuraremos demonstrar ao longo deste trabalho, no d&mbito do Estado

Democratico de Direito brasileiro, em razdo de todo o plexo de competéncias que lhe foi

16 SALGADO, Joaquim Carlos. 4 ideia de justica no mundo contempordneo: fundamentacio e aplicagdo do direito
como maximum ético. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 80.

17 BUFFON, Marciano. Tributagdo e dignidade humana: entre os direitos e deveres fundamentais. Porto Alegre:
Livraria do Advogado Editora, 2009, p. 97.

18 SANTOS, Paulo Jorge Madeira dos. A fiscalidade e a cidadania. Revista Fiscdlia, da DGCI - Direc¢io-Geral
dos  Impostos. Lisboa, n° 21, p. 26-31, setembro  de 1999.  Disponivel  em:
<https://repositorio.ipcb.pt/bitstream/10400.11/659/1/Fiscalidade.pdf>. Acesso em: 31 de julho de 2020.

1 HORTA, José Luiz Borges. Histéria do estado de direito. Sio Paulo: Alameda, 2011, p. 193.

20°Art. 3° da Constituigdo de 1988: “Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: T —
construir uma sociedade livre, justa e solidaria; [...]”
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outorgado pela Constitui¢do da Republica de 1988, o Tribunal de Contas apresenta-se como
ator legitimado para fiscalizar e controlar a gestdo publica e, consequentemente, aferir se
direitos fundamentais estdo sendo efetivados ou concretizados pelo Estado, sob a forma de

servigos publicos oportunos e de qualidade.

Diante das razdes retroexpendidas, a tese que se pretende confirmar, ou mesmo refutar,
se for o caso, ¢ que a justi¢a fiscal ou financeira ¢ indispensavel para efetiva¢do da ideia de
justica no mundo contemporaneo, que se consubstancia na garantia e efetivagao dos direitos
fundamentais, conforme Joaquim Carlos Salgado, bem como que a atuagdo do Tribunal de
Contas, por exercer o controle externo da Administracdo Publica, no ambito do Estado
Democratico de Direito brasileiro, contribui para a materializac¢ao da justica fiscal ou financeira,

ao fiscalizar a aloca¢ao dos recursos advindos da tributagao.

2. DELIMITACOES METODOLOGICAS

Nessa ordem de ideias, este trabalho tera como marco teorico a eticidade do Estado e
a ideia de justiga no mundo contemporaneo concebida por Joaquim Carlos Salgado, e sera
desenvolvido substancialmente com reflexdes empreendidas a partir da analise de material
coletado mediante pesquisa de revisdo de literatura, sobretudo nas areas de Filosofia, Filosofia
do Direito, Filosofia do Estado, Teoria do Direito, Direito Constitucional, Direito
Administrativo, Direito Tributario, Direito Financeiro, Finangas Publicas, sendo que parte da
pesquisa bibliografica foi realizada na Universidade de Salamanca (USAL), com a intengao de

ampliar fontes, percepcdes e reflexdes sobre o assunto trabalhado.

As reflexdes sobre o tema também foram suplementadas e enriquecidas com
discussdes das questdes centrais com o professor orientador, com outros integrantes do corpo
docente da UFMG e de outras instituigdes, bem assim com contribui¢des hauridas na
participagdo nas aulas das disciplinas cursadas e nos seminarios ofertados pelo Programa de

Po6s-Graduagao da Faculdade de Direito da UFMG (FDUFMGQG).

A justica fiscal serd abordada sob trés sentidos ou significados, como serd examinado
e exposto em topico especifico. A justiga fiscal, sob o aspecto financeiro, ou justi¢a financeira
que servira como fio condutor das reflexdes a serem feitas neste trabalho, esta relacionada a

aspectos inerentes a alocagdo do produto da arrecadacdo dos tributos cobrados do cidadao na
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execucdo de politicas, programas e acdes publicas, com a finalidade de efetivar direitos

fundamentais e, dessa forma, atender as necessidades do cidadao.

3. ITINERARIO PARA ATINGIR O OBJETIVO PROPOSTO

Diante de toda essa contextualizagdo, para alcancar o objetivo geral proposto,
materializado na tese acima delineada, este trabalho terd como objetivos especificos: apresentar
a ideia de justiga no mundo contemporaneo, segundo o pensamento do jusfilosofo mineiro
Joaquim Carlos Salgado, abordar aspectos relativos a atividade financeira do Estado,
demonstrar que a justiga fiscal ou financeira ¢ indispensavel para efetivagdo da ideia de justica
no mundo contemporaneo, como também que o Tribunal de Contas, no ambito do Estado
Democratico de Direito, ¢ 6rgao ou instituicao ética por exceléncia e, por exercer a funcao de
controle da atividade financeira do Estado, contribui para a concretizagdo da justica fiscal ou

financeira.

Entdo, para alcancar esses desideratos, o desenvolvimento do trabalho, além desta
introdutoria, sera dividido em outras trés partes. Na primeira, apresentaremos a ideia de justica
no mundo contemporaneo, segundo o pensamento de Joaquim Carlos Salgado. Para tanto,
explanaremos sobre a justiga como ideia e a eticidade do Estado de Direito ou efetivagao
juridica da liberdade, como nticleo da ideia de justica no mundo contemporaneo. Na segunda
parte, abordaremos aspectos atinentes a atividade financeira estatal e a fiscalidade, como meio
de o Estado auferir recursos para efetivar os direitos fundamentais declarados na Constituigao.
Nesse sentido, apresentaremos aspectos relacionados a atividade financeira do Estado Fiscal e
do atual Estado Fiscal brasileiro. Procuraremos demonstrar que a justica fiscal ou financeira é
indispensavel para efetivagdo da ideia de justica no mundo contemporaneo. A esse respeito,
abordaremos aspectos relacionados a efetivagdo dos direitos fundamentais, ao dever
fundamental de pagar impostos, a solidariedade fiscal e a justica fiscal. Na terceira parte,
apresentaremos fundamentos aptos a demonstrar que o Tribunal de Contas é 6rgdo ou
institui¢cdo ética por exceléncia. Para isso, discorremos sobre Estado Democratico de Direito,
Republica, boa administragdo ou gestao publica, principio da moralidade administrativa, boa
governanga publica, controle externo a cargo do Tribunal de Contas no Estado brasileiro.

Depois da terceira parte, apresentaremos a conclusao.
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PARTE I

A IDEIA DE JUSTICA

Quem anda no trilho é trem de ferro.

Sou agua que corre entre pedras: - liberdade
caga jeito.

Manoel de Barros
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4. A IDEIA DE JUSTICA NO MUNDO CONTEMPORANEO SEGUNDO O PENSAMENTO
DE JOAQUIM CARLOS SALGADO

4.1. A justica como ideia

O termo ideia foi empregado, segundo Abbagnano, com dois significados marcantes:
1) como a espécie unica intuivel numa multiplicidade de objetos; e 2) como um objeto qualquer
do pensamento humano, isto ¢, como representacdo em geral. A palavra ideia ¢ adotada com o
primeiro significado por Platao e Aristoteles, pelos escolasticos, por Kant e outros. Na segunda
acepcao, foi desenvolvida por Descartes, pelos empiristas, por boa parte dos filésofos modernos

e costuma ser usada nas linguas modernas®!.

De fato, essa segunda significagdo foi apropriada pelas linguas modernas. Nos
dicionarios do idioma patrio, a palavra ideia ¢ descrita, em primeiro plano, como “representagao
mental que o espirito forma de qualquer coisa: ideia do bem, do belo”??; “Imagem ou
representacao que do objeto percebido fica na alma. Conhecimento puro racional, devido as
naturais condi¢des da nossa inteligéncia”?®; “representacdo mental de uma coisa concreta ou
abstrata™*. Também nas linguas espanhola (idea: “imagen o representacion que del objeto
queda em la mente”?), italiana (idéa: “ogni risultato dell’attivita del pensiero, ogni nozione
elaborata dall’intelletto, e ogni rappresentazione mentale sul piano reale o astratto; spesso in

contrapposizione a ciod che ¢ reale”?®

- todo resultado da atividade do pensamento, toda nogao
elaborada pelo intelecto e toda representacdo mental no plano real ou abstrato; frequentemente

em oposi¢do ao que ¢ real), francesa (idée: “représentation abstraite d’un objet, d’un rapport:

21 ABBAGNANO, Nicola. Diciondrio de filosofia. Tradugdo da primeira edi¢do brasileira coordenada e revista
por Alfredo Bosi. Revisdo da tradugdo e traducdo dos novos textos Ivone Castilho Benedetti. 6. ed. Sdo Paulo:
Editora WMF Martins Fontes, 2012, p. 608.

22 KOOGAN, Abrahiio; HOUAISS, Anténio. Enciclopédia e diciondrio ilustrado. 4. ed. Rio de Janeiro: Seifer,
1999, p. 842.

23 MACHADO FILHO, Aires da Mata. Diciondrio ilustrado C.P.C. Revisio de Eduardo Sucupira Filho e Barros
Monteiro. V. 2. Sao Paulo: Grafica Urupés, 1970, p. 604.

24 BUENO, Silveira. Minidiciondrio da lingua portuguesa. Edigio revista e atualizada. Sdo Paulo: FTD, 2000, p.
417.

25 Diccionario de la lengua espafiola de la Real Academia Espaiiola, disponivel em: < https://dle.rae.es/idea>.
Acesso em: 10 de agosto de 2020.

26 Dizionario di Italiano  Olivetti, disponivel em: <https://www.dizionario-italiano.it/dizionario-
italiano.php?parola=id%C3%A8a>. Acesso em: 10 de agosto de 2020.
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idée du beau, du bien”?’ -

representacdo abstrata de um objeto, de uma relagao: ideia de beleza,
de bem), inglesa (idea: “an understanding, thought, or picture in your mind”*® - compreensio,
pensamento ou imagem em sua mente), o termo ideia tem significagdo de imagem ou

representagdo de algo.

Em relagdo a primeira acep¢do do termo ideia, para Platdo, a espécie Unica intuivel
numa multiplicidade de objetos, ou a unidade visivel ou perceptivel na multiplicidade, constitui
a esséncia ou a substancia do que ¢ multiplice, o que €, as vezes, tido como o ideal ou 0o modelo
dele?®. Ou seja, segundo o pensamento platonico, por detras da realidade material hd uma
realidade abstrata. A forma representa essa realidade material e a realidade abstrata, por ser
perfeita e eterna, constitui a substancia do objeto no mundo das ideias ou no pensamento, pois
¢ alcangada pela razdo. Exemplificando, uma caneta pode ter formas variadas, porém a ideia de

caneta serd a mesma, objeto concebido para escrever.

Nessa esteira, Platdo entendia existir ideias de conceitos matematicos e de valores,
ipso facto, admitia estas duas ordens de conhecimento cientifico: o conhecimento dianoético,
proprio das ciéncias propedéuticas (ciéncias matematicas), € o conhecimento intelectual ou
filosofico, proprio da dialética. Aristoteles criticava esse pensamento platonico, ao defender a
teoria da substancia, segundo a qual o status ontoldgico das ideias, se ¢ que existe algum, ¢ o
de todas as outras coisas, ou, em outros termos, sdo reais porque sdo substancias, ndo porque
sdo unidades ou valores. Porém, Aristoteles atribuiu ao termo ideia o mesmo significado que

Platdo havia lhe dado: unidade, que é a0 mesmo tempo perfei¢io ou valor.

Ao longo da historia, também segundo se colhe de Abbagnano, prevalecem as
acepgoes que esse termo havia recebido na filosofia platdnica: modelo, arquétipo, perfeig¢ao.
Por exemplo, a escolastica judaica e neoplatonica considera as ideias objetos da inteligéncia
divina e identificadas com essa inteligéncia. Para Tomas de Aquino, por ideia entendem-se as

formas de algumas coisas, existentes fora das proprias coisas. Essa forma pode servir como

27 Diciondrio semibilingue para brasileiros: francés (Titulo original: Dictionnaire Larousse de poche 2009).
Tradugao de Andréa Stahel M. da Silva. Sdo Paulo: Editora WMF Martins Fontes, 2011, p. 469.

28 Dictionary Cambridge, disponivel em: <https://dictionary.cambridge.org/pt/dicionario/ingles/idea>. Acesso em:
10 de agosto de 2020.

2 ABBAGNANO, Nicola. Diciondrio de filosofia. Tradugdo da primeira edi¢do brasileira coordenada e revista
por Alfredo Bosi. Revisdo da tradugdo e tradugdo dos novos textos Ivone Castilho Benedetti. 6. ed. Sdo Paulo:
Editora WMF Martins Fontes, 2012, p. 608-609.

30 ABBAGNANO, Nicola. Diciondrio de filosofia. Tradugdo da primeira edi¢do brasileira coordenada e revista
por Alfredo Bosi. Revisdo da tradugao e traducdo dos novos textos Ivone Castilho Benedetti. 6. ed. Sao Paulo:
Editora WMF Martins Fontes, 2012, p. 609-610.


https://dictionary.cambridge.org/pt/dicionario/ingles/understanding
https://dictionary.cambridge.org/pt/dicionario/ingles/thought
https://dictionary.cambridge.org/pt/dicionario/ingles/picture
https://dictionary.cambridge.org/pt/dicionario/ingles/your
https://dictionary.cambridge.org/pt/dicionario/ingles/mind
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exemplar daquilo que €, ou como principio de conhecimento e, nesse caso, a forma das coisas
cognosciveis estd no cognoscente. Depois de Descartes, cartesianos e empiristas terem
difundido a acepcao de ideia como representacao, Kant resgata o significado platdnico, ao
defender que ideia ¢ uma perfei¢do ndo real, por superar a possibilidade da experiéncia. No
idealismo pos-romantico, voltou-se a dar a nocdo de ideia todo o alcance metafisico e teologico
que ja havia sido observado no neoplatonismo tradicional. Hegel entende por ideia o verdadeiro
em-si e para-si, a unidade absoluta do conceito e da objetividade®!. A esse respeito, Vaz assim

elucida:

a divisdo da Filosofia do Espirito tem, como todas as divisdes no interior do Sistema
hegeliano, um carater dialético, acompanhando o desenvolvimento (Entwicklung, no
sentido da progressdo dialética) do Espirito: o Espirito ¢ na forma da relacdo para
consigo mesmo: Espirito subjetivo; na forma da realidade de um mundo que deve ser
e ¢ produzido por ele: Espirito objetivo; na unidade que ¢ em si e para si e se produz
eternamente, ou seja, unidade da objetividade do Espirito e da sua idealidade ou o seu
conceito: Espirito na sua verdade absoluta ou Espirito absoluto?2.

De acordo com o pensamento hegeliano, ideia ¢ razdo autoconsciente, que se exprime
nas trés determinagdes ou instdncias dialéticas do Espirito Absoluto (arte, religido e filosofia)
e se realiza no Estado, denominado de realidade da ideia. Nas palavras de Henrique Claudio de

Lima Vaz:

[...] as instancias dialéticas do Espirito Absoluto sdo a Arte, a Religido e a Filosofia,
mostrando que ¢ no homem ou, mais propriamente, na sua intuicdo (Arte), na sua
representacdo (Religido) e no seu conceito (Filosofia) que o Espirito se manifesta
como absoluto, sendo o Espirito essencialmente manifestacio™3.

Trata-se, segundo Abbagnano, de tradugdo para termos da modernidade da identidade
que o classico platonismo havia estabelecido entre ideia como objeto inteligivel e a inteligéncia.
E mais: o idealismo contemporaneo, mesmo tendo se inspirado em Hegel nesse aspecto,

nominou a razio autoconsciente de Espirito, Absoluto ou Consciéncia, e ndo de ideia*.

Nessa esteira de raciocinio, por trazer a lume a conceituacdo de um valor, no caso em
estudo a ideia de justica, portanto inserida no campo do conhecimento intelectual ou filosoéfico,

proprio da dialética, Salgado entende que:

31 ABBAGNANO, Nicola. Diciondrio de filosofia. Tradugdo da primeira edi¢do brasileira coordenada e revista
por Alfredo Bosi. Revisdo da tradugdo e tradug¢@o dos novos textos Ivone Castilho Benedetti. 6. ed. Sdo Paulo:
Editora WMF Martins Fontes, 2012, p. 609-610.

32 VAZ, Henrique C. de Lima. Antropologia filoséfica 1. Sdo Paulo: Edigdes Loyola, 1991, p. 123.

3 VAZ, Henrique C. de Lima. Antropologia filosdfica I. Sdo Paulo: Edi¢des Loyola, 1991, p. 120.

3 ABBAGNANO, Nicola. Diciondrio de filosofia. Tradugdo da primeira edi¢do brasileira coordenada e revista
por Alfredo Bosi. Revisdo da traducao e tradugao dos novos textos Ivone Castilho Benedetti. 6. ed. Sdo Paulo:
Editora WMF Martins Fontes, 2012, p. 610-611.
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Ideia ¢ um conceito dialético, o qual se define nos momentos: oposi¢do, movimento e
totalidade. Um conceito dialético toma a realidade na sua totalidade em movimento,
vale dizer, no seu completo processo genético, que assume um vetor dindmico ou que
se movimenta nas suas identidades e diferengas, portanto nas oposi¢des, em que estao

presentes, em unidade, o positivo e 0 negativo; no caso do direito, o justo e o injusto,

como preconizou o romano™>.

Desse excerto, depreende-se que o conceito de ideia, dialeticamente considerado ou
segundo o conhecimento filosoéfico, nao se detém apenas nos opostos, mas atinge um terceiro
estagio, mediante a suprassun¢do da oposi¢do, a qual é conseguida em funcdo da dindmica
movimenta¢do da realidade, consolidada no processo histérico de desenvolvimento da cultura.
A significacao de ideia deve ser concebida no contexto de uma processualidade histérica, como
a racionalidade, inteligibilidade ou idealidade de algo. Vale dizer, para Salgado, na linha da

filosofia de Hegel, ideia ¢ a razdo autoconsciente.

Nesse contexto, na concep¢ao salgadiana, a ideia, como algo concreto e objetivo do
Direito, ¢ o proprio direito positivo tomado na sua efetividade, ou na sua processualidade do
tempo historico da cultura, cuja racionalidade intrinseca ou imanente exigiu tratamento

13, A ideia do direito, portanto, é a unidade do seu conceito

epistémico desse fenomeno socia
com a sua objetividade e efetividade, ou seja, que o direito nao se dissocia da realidade social

circundante.

Monica Sette Lopes, inspirando-se neste trecho de Walter Benjamin: “Ser dialético
significa ter o vento da historia nas velas. As velas sdo os conceitos. Porém ndo basta dispor de
velas. O decisivo € a arte de posiciond-las”, apresenta instigante metafora que muito bem retrata

que o direito ndo se dissocia da realidade:

Navegar exige dominio de uma técnica que se apropria da dindmica dos ventos e das
correntes e que da mobilidade ao conceito, que o pontua na realidade. Exige o controle
do ir-e-vir proprio da dialética que arranja e rearranja os trajetos do direito?”.

E mais, a justica como ideia ¢ entendida como:

[...] a racionalidade imanente ao processo historico de formagdo do direito no tempo
historico da cultura ocidental, isto é, que o direito se mostra cada vez mais racional na
histéria do Ocidente, desde a cultura grega, pela cultura e civilizagdo romana, até a
declarag@o de direitos no Estado de direito do mundo contemporéneo. Nao apenas
uma racionalidade instrumental, mas axioloégica, em que o valor, proprio a razdo, ¢ a
liberdade, pois fora da razdo ¢ o mundo dos determinismos naturais. E nesse ponto

35 SALGADO, Joaquim Carlos. 4 ideia de justica no periodo cldssico ou da metafisica do objeto: a igualdade.
Belo Horizonte: Del Rey, 2018, p. 8.

36 SALGADO, Joaquim Carlos. 4 ideia de justica no periodo cléssico ou da metafisica do objeto: a igualdade.
Belo Horizonte: Del Rey, 2018, p. 8-9.

37 LOPES, Mbnica Sette. O real, o virtual e a dindmica juridica. Revista LTr., Sdo Paulo, v. 71, n. 08, p. 948-956,
agosto de 2007, p. 948.
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que se realiza a verdade do direito, que ¢ a sua ideia, pois ‘a ideia é o verdadeiro em
si e para si, a absoluta unidade do conceito e da objetividade’, tal como ocorre no
Estado de direito pos-revolucionario em que a realidade ou objetividade do Estado
coincide com o seu conceito, ou seja, o saber da liberdade se torna objetividade ou
efetividade nesse Estado™®.

A justica como ideia ¢ “o momento de unidade da ordenagdo do direito e da
organizagio do Estado, na forma do Estado de Direito, portanto de um Estado ético”*°, ou como
ressaltado por Salgado, a ideia de justica no mundo contemporaneo ressai de uma teoria do
Estado Democratico de Direito ou dos direitos fundamentais, a qual ¢ resultante dos vetores
dialeticamente opostos da histdria ocidental: o poder como liberdade unilateralizada e o direito

como liberdade bilateralizada, ou plurilateralizada®.

O ntcleo da ideia de justica no mundo contemporaneo, portanto, ¢ a liberdade, cuja
efetivacao juridica se da no e pelo Estado Democratico de Direito, /ocus em que se materializa

o saber, o querer e o agir livre do homem®!.

4.2. Eticidade do Estado de Direito ou efetivacao juridica da liberdade: nucleo

da ideia de justica no mundo contemporéaneo

A partir dos direitos fundamentais, que consolidam a teoria do Estado Democratico de
Direito, entdo, Salgado desenvolveu a teoria da ideia de justica no mundo contemporaneo, como
ponto de cumeada do processo historico do ético no mundo ocidental, o qual tem como objetivo

a consolida¢ao da liberdade do homem.

A eticidade do Estado de Direito, ponto fulcral da teoria de justica salgadiana, deve
ser entendida a partir da filosofia de Georg Wilhelm Friedrich Hegel, um dos grandes
pensadores da teoria moderna do Estado. Além de totalizante, pois procura apreender o proprio
mundo, € ndo somente as coisas nele existentes, o pensamento de Hegel pode ser chamado de

filosofia da liberdade, tendo em vista que busca demonstrar a liberdade como fundamento do

3 SALGADO, Joaquim Carlos. 4 ideia de justica no mundo contempordneo: fundamentacio e aplicacio do direito
como maximum ético. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 9.

39 SALGADO, Joaquim Carlos. 4 ideia de justica no periodo cldssico ou da metafisica do objeto: a igualdade.
Belo Horizonte: Del Rey, 2018, p. 10.

40 SALGADO, Joaquim Carlos. 4 ideia de justica no mundo contempordneo: fundamentacio e aplicacio do direito
como maximum ético. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 1.

4 SALGADO, Joaquim Carlos. 4 ideia de justica no periodo cldssico ou da metafisica do objeto: a igualdade.
Belo Horizonte: Del Rey, 2018, p. 9.
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homem e da histéria*?, até mesmo porque, no plano da filosofia, “ndo h4 saber fora da histéria,

nem h4 histéria que nio seja desdobrar do saber™®.

A liberdade, na concepgao hegeliana, faz parte do processo historico de evolugao do
homem, constituindo-se em um permanente produzir-se € construir-se, por meio da atividade
humana. Dai o amdalgama com a ideia salgadiana de justica, que ¢ também ‘“concebida na
processualidade historica, portanto como a racionalidade (inteligibilidade ou idealidade)

imanente do direito positivo que se processa no tempo historico™*.

Para Hegel, eticidade € a ideia da liberdade, que tem na autoconsciéncia seu saber e
seu querer e, pelo agir com liberdade, a sua efetividade. Eticidade ¢ “o conceito da liberdade

que se tornou mundo presente e natureza da autoconsciéncia™®.

A liberdade a ser considerada nao ¢ somente aquela pensada subjetivamente, de forma
abstrata, em termos de autoimagens do ser livre, como na cultura filosofica do periodo cléssico,
mas a liberdade objetiva ou substancial, mesmo porque, segundo a interpretacao que se extrai
do § 29 da Filosofia do Direito de Hegel, tecnicamente, direito ¢ a liberdade que se torna
objetiva ou real*, ou liberdade realizada. Nas palavras de Hegel, “0 homem, mediante o ético,
tem direitos na medida em que ele tem obrigacdes e obrigagdes na medida em que ele tem

direitos™’.

O processo de conquista da liberdade substancial pelo homem, lastreada em direitos
fundamentais, teve sua génese na Grécia antiga. A partir de entdo, o homem, desvencilhando-
se da crenca nos mitos e na predestinacao, passou a guiar-se pela razdo, transcendendo do 6ntico

para o ontologico. O homem grego percebeu que podia ser diferente dos demais objetos da

42 BEISER, Frederick C. O historicismo de Hegel. In: BEISER, Frederick C. (org.). Hegel. Tradugio de Guilherme
Rodrigues Neto. Sao Paulo: Ideias & Letras, 2014, p. 329.

43 HORTA, José Luiz Borges. Entre o Hegel racional e o Hegel real. In: HORTA, José Luiz Borges; SALGADO,
Karine. Historia, estado e idealismo alemdo. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2017, p. 65.

# SALGADO, Joaquim Carlos. 4 ideia de justica no mundo contempordneo: fundamentacio e aplicacio do direito
como maximum é&tico. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 1.

4 HEGEL, Georg Wilhelm Friedrich. Linhas fundamentais da filosofia do direito, ou, direito natural e ciéncia do
estado em compéndio. Tradug@o de Paulo Meneses, Agemir Bavaresco, Alfredo Moraes, Danilo Vaz-Curado R.
M. Costa, Greice Ane Barbieri e Paulo Roberto Konzen. Sdo Leopoldo: Editora UNISINOS, 2010, § 142, p. 167.
46 WOOD, Allen W. A ética de Hegel. In: BEISER, Frederick C. (org.). Hegel. Traducdo de Guilherme Rodrigues
Neto. Sao Paulo: Ideias & Letras, 2014, p. 256.
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natureza, por meio de processo de formagdo baseado na educacdo®®, e que deveria buscar aquilo
que ele pode ser. O processo de formacdo do homem grego ¢ conhecido como Paideia, muito
bem retratado por Werner Jaeger em sua magistral obra Paideia: a forma¢do do homem

Grego®.

A liberdade nesse periodo era parcial, até¢ porque fruto de um sistema social diferente
em cada parte do territério grego e de uma sociedade patriarcal e escravocrata. A decantada
democracia direta de Atenas significava governo realizado por todos os cidadaos. O conceito
de cidaddo, porém, era bem restrito, pois nele niio se incluiam as mulheres e os escravos’. A

esse respeito, conforme as anotagdes de Barroso:

A denominada democracia ateniense mais se aproxima de uma republica aristocratica.
Pelos padrdes atuais, tratava-se de uma organizagao politica excludente: um terco da
populacdo era escrava e os estrangeiros, mesmo que livres, bem como as mulheres,
ndo tinham o direito de participagdo. De uma populacdo estimada em 300 mil pessoas,
cerca de 40 mil tinham status de cidaddo, como tal compreendidos os maiores de 20
anos nascidos de pais atenienses. Esses nimeros parecem remeter antes ao folclore do
que a realidade histérica a crenga de que as politicas publicas e as decisdes
administrativas e de carater militar fossem tomadas em praca publica ou qualquer
outro forum aberto a todos’!.

O homem livre, o eleutheros na tradi¢do grega, era aquele que tinha direito a palavra
na assembleia dos cidaddos. Mas a polis abrigava em seu seio o mudo trabalho escravo,
igualado a condi¢do do animal entre os bens do oikos (casa, ambiente habitado ou familia), da
sociedade doméstica. Na esfera do politico, a relagdo do reconhecimento se efetiva
historicamente na liberdade de palavra do cidaddo™. Ser livre significava ser senhor e ser igual
a outro senhor, nas trés dimensdes dessa igualdade ou direitos politicos: “ser igual perante a lei
(isonomia), ter o direito ou liberdade de falar na agora, de abrir o didlogo ou ter voz (isegoria)
e poder decidir, criar suas proprias leis (autonomia), com vista a equidade ou a boa lei

(eunomia)”. Esse principio de igualdade fez com que a lei fosse criada para todos, mas ndo no

48 JAEGER, Werner Wilhelm. Paideia: a formagio do homem grego. Tradugio de Artur M. Parreira; adaptagio
para a edi¢d@o brasileira de Monica Sthael; revisdo do texto grego de Gilson César Cardoso de Souza. 3. ed. Sao
Paulo: Martins Fontes, 1995.

4 SALGADO, Joaquim Carlos. A cultura grega: a descoberta da razdo. In: SALGADO, Joaquim Carlos. O espirito
do ocidente, ou a razdo como medida. Cadernos de Pés-Graduagcdo em Direito da Faculdade de Direito da USP,
Sao Paulo, n. 9, 2012. Disponivel em: <http://www.direito.usp.br/pos/arquivos/cadernos/caderno_9 2012.pdf>.
Acesso em: 6 de agosto de 2020.
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em: 1° de agosto de 2020.



32

sentido universal, e sim no contorno da polis, pois o Estado grego nao realizava o universal, o

que ocorrerd com o surgimento do Estado ocidental®?.

A ideia de liberdade forjada pela cultura filosofica do estoicismo, que nasceu na Grécia
e floresceu em Roma, era interior, ndo se realizando externamente. O homem estoico era
parcialmente livre, pois considerava liberdade o querer e o pensar livre, ainda que ndo pudesse
agir livremente. Isso permitiu que tal doutrina explicasse e convivesse com a situa¢do do
escravo, ja que a “liberdade interior € inatingivel por quaisquer instrumentos, armas ou

ameacas, a0 contrario do que ocorre com a liberdade exterior”>*,

Esse entendimento estoico de liberdade interna permitiu, também conforme elucida
Salgado, o desenvolvimento da ideia de liberdade externa, a partir da formulagao do conceito
de pessoa de direito pela juristica romana. Ou seja, a consciéncia e a experiéncia juridicas em
Roma possibilitaram a sintese desses dois momentos da liberdade, a interior da filosofia estoica
e a exterior do direito, sendo que o agir livre somente ¢ possivel no ambito de uma ordem
juridica. Os momentos interno e externo da liberdade encontrardo sua unidade, depois de longo
percurso de lutas historicas, na declaracao de direitos das constituicdes modernas, a partir da
Revolucao Francesa, quando sao positivados como direitos estes dois valores: a liberdade e a

igualdade®’.

Nessa esteira, no periodo moderno ou da Filosofia do Sujeito, a partir da Revolugao
Francesa, ¢ em conformidade com a filosofia transcendental de Immanuel Kant, cujo
pensamento consubstancia mesclagem do empirismo (escola do pensamento segundo a qual a
fonte do conhecimento ¢ a experiéncia sensorial) e do racionalismo (escola do pensamento
segundo a qual a fonte do conhecimento ¢ a razao), a igualdade agregou-se a liberdade, como
valores configuradores da ideia de justi¢a, o que se encontra sistematizado no livro de Salgado

A ideia de justica em Kant: seu fundamento na igualdade e na liberdade.

Na concepcao do pensamento kantiano, conforme esclarece Salgado, liberdade nao

significa fazer o que bem se quer e entende, nem deixar de fazer o que nao € proibido ou

33 SALGADO, Joaquim Carlos. 4 ideia de justica no periodo cldssico ou da metafisica do objeto: a igualdade.
Belo Horizonte: Del Rey, 2018, p. 53.
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ordenado por lei, tampouco seguir o livre arbitrio, faculdade de escolher. O homem deve fazer

o que se deve, isto &, agir pelo dever.

O conceito de liberdade kantiano, difere daquele concebido por pensadores que o
antecederam, como Socrates, Platao, Aristoteles, Santo Agostinho, Sio Tomas de Aquino, pois
a ¢ética defendida por seus antecessores era fundada em valores subjetivos e egoistas. Por
exemplo, na virtude (Socrates), na sabedoria (Platdo), na felicidade (Aristoteles), na

recompensa eterna (Cultura Crista).

Ressalva a ser considerada ¢ a contribuigao colhida de Rousseau, relativamente a ideia
de liberdade como autonomia na esfera politica (“obediéncia a lei a si mesmo prescrita”). Isso
porque Kant interioriza a ideia de autonomia rousseauniana, fazendo-a também liberdade moral
do individuo. “Livre ¢ a a¢do que decorre exclusivamente da razao, na medida em que ndo ¢
perturbada pelos sentidos™®. Dai, portanto, a ideia de liberdade como autonomia da vontade,
que ¢ autobnoma, e nao heteronoma, pois ndo motivada por inten¢do ou finalidade de natureza
egoista e que se materializa em conformidade com as leis ditadas pela razdo pura pratica para a

realizacdo de toda humanidade.

Na verdade, Kant d4 fundamentacao filosofica a ideia de autonomia desenvolvida por
Rousseau, iniciando “a explicitacdo do conceito de autonomia a partir da investigagdo ética, a
fim de, melhor fundamentada, tirar as consequéncias politicas que estio no seu niicleo”>’. Nesse
sentido, a ideia de liberdade kantiana apresenta-se como espontaneidade e autonomia da razao
ou como liberdade interna e liberdade externa. A liberdade interna ¢ a faculdade de agir pela
razao, ao passo que agir numa sociedade de seres livres materializa a liberdade externa. Em
Kant, o estuario ou ponto de chegada da liberdade ¢ o Estado, que tem por fim e fundamento
realizé-la e protegé-la, por meio da ordem coativa consolidada em leis universais ou do direito,
cuja funcdo ¢ compatibilizar o uso externo da liberdade de todos os individuos. Numa
concepgdo de natureza liberal, a liberdade negativa apresenta-se como ndo impedimento ou
arbitrio no mundo do direito, como ordem que possibilita a coexisténcia do arbitrio de cada um

e de todos em sociedade; numa perspectiva democratica, a liberdade como autonomia define o

3 SALGADO, Joaquim Carlos. 4 ideia de justica em Kant: seu fundamento na liberdade e na igualdade. 3. ed.
Belo Horizonte: Del Rey, 2012, p. 149-151.
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momento politico da criagdo do direito e traduz-se em participar o cidaddo na elaboragdo da sua

ordem juridica’®.

Acerca da conexao entre Estado, direito e justica que deflui do pensamento kantiano,

Karine Salgado apresenta a seguinte reflexao:

O Estado tem uma ligagdo visceral com o direito. Ao assumir a coer¢do como
elemento fundamental do direito e dar a ela uma fundamentagdo ética, Kant liga de
modo inexoravel o direito ao Estado. Nao ¢é possivel pensar na sua efetivacdo sem a
estrutura estatal. ‘Um Estado (civitas) ¢ a unido de um conjunto de homens sob leis
juridicas’. Ndo se pode, portanto, pensar na justiga sem o Estado, o que faz dela, em
ltimo grau, a justificagdo e a medida da propria existéncia do Estado®”.

A ideia de liberdade, na esteira do pensamento kantiano, pois, configura o agir livre
responsavel ou com responsabilidade, segundo €tica a posteriori, isto €, acdo individual
racional dentro e segundo a ordem social ou universal. Nesse sentido, a ideia de liberdade

kantiana pode ser tomada por eticidade.

No mundo contemporaneo ou da Metafisica especulativa®, a partir de Hegel, o valor
trabalho, juntamente com a igualdade e a liberdade, passou a dimensionar a ideia de justi¢a no
plano social, sem deixar de ser a realizagdo do bem juridico de cada pessoa, o destinatario em
que a justica se realiza, mesmo em se tratando da denominada justica social, que se caracteriza
pela prestacao (dever) de fazer do Estado. A ideia de justica, nessa conjuntura, realiza estes trés
valores: igualdade, liberdade e trabalho, na forma dos direitos fundamentais: “como consciéncia
(saber) da juridicidade desses valores (universal abstrato); como declaracao (querer) desses
valores como direitos, por ato de posi¢do empirica (particular) na constitui¢ao; como efetivagao

desse direito na forma de frui¢do pelo sujeito de direito (universal concreto)”®!.

Na concepgao da dialética de Hegel, a efetivagdo da liberdade consolida-se por meio
de um sistema de realidades histoéricas ou institucionais, como familia, sociedade civil e Estado.
Essa consolidagao ¢ feita mediante a sintese dos momentos anteriores em que ocorre: na familia,

comunidade natural € modo mais elementar de superar os dois momentos anteriores (0 eu € o

8 SALGADO, Joaquim Carlos. 4 ideia de justica em Kant: seu fundamento na liberdade e na igualdade. 3. ed.
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ndo eu); na sociedade civil, organismo ético superior a familia, na medida em que os
relacionamentos humanos se desenvolvem em nivel mais alto de generalidade, pois representa,
em traducdo livre do texto original, a totalidade relativa das relativas relagdes mutuas dos
individuos, enquanto pessoas no seio de uma universalidade meramente formal; e no Estado,
que ¢ o nucleo da unidade e guardido dessa unidade, momento em que se realiza a verdadeira
eticidade, por superar a familia e a sociedade civil, como realidade organica efetiva ou
constituigdo politica®?. A expressio totalidade relativa utilizada por Hegel, parece-nos que fica
melhor compreendida a luz dessa passagem de Gyorgy Lukécs: “cada totalidade ¢ relativa e
mutavel, mesmo historicamente: ela pode esgotar-se e destruir-se — seu carater de totalidade

subsiste apenas no marco das circunstancias historicas determinadas e concretas”®.

A concepgao de vislumbrar o Estado como lugar em que se realiza a eticidade remonta
a Aristoteles. Segundo Frangois Chatelet, Olivier Duhamel e Evelyne Pisier-Kouchner, no
inicio de sua obra A Politica, ao definir a Cidade, Aristoteles a opde a duas outras formas de
agrupamento animal, quais sejam: a familia, que reune individuos do mesmo sangue, ¢ a aldeia,
que agrupa os individuos em func¢ao do interesse. Nos dois casos, o objetivo ¢ a sobrevivéncia.
A Cidade, por sua vez, tem como fim o eu Zein, o que significa: “Viver como convém que um

homem viva”%,

Salgado assim explica esse processo de efetivacdo da liberdade, no Estado racional,
em que se integram os momentos da imediatidade — a familia — que € sua base ética, e da
reflexdo — a sociedade civil — que constitui sua base econdmica. O Estado, fim politico desses
dois momentos, nao ¢ diferente e nem se superpde a eles. Em realidade, o Estado ¢ “a propria
familia e a sociedade civil, ou o0 momento da identidade e o momento da diferenca, numa

unidade de plano superior, o do conceito, que conserva as diferengas”®.

O Estado, como realidade organica efetiva ou constituicao politica e, por conseguinte,
como locus em que se realiza a verdadeira eticidade, tem indiscutivel base antropologica, até

porque sua finalidade ndo € apenas tornar possivel a convivéncia humana, mas “promover e
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dirigir todas as atividades voltadas para os fins da vida”®®. Em outras palavras, o Estado
constitui o lugar no qual o individuo € reconhecido como ser humano e, por isso mesmo, dotado
de dignidade ou dotado de garantias para satisfazer suas necessidades vitais, bem assim como
pessoa, sujeito de direitos e deveres. Ou seja, o individuo, na qualidade de objeto do poder do
Estado, ¢ sujeito de deveres; na condicio de membro do Estado, ao contrario, sujeito de

direitos®’.

Nao se pode deixar de destacar que, no contexto do pensamento hegeliano, moralidade
se distingue de eticidade. Isso porque moralidade ¢ vontade subjetiva, por se apresentar no plano
da vontade individual, e ndo no patamar do universal, sendo, por isso mesmo, abstrata, limitada,
formal e desprovida de bem®. Eticidade, por sua vez, como visto linhas atras, ¢ a efetivacio da
liberdade ou a realizacdo do bem em instituigdes historicas que a garantam, como familia,

sociedade civil e Estado®.

O Estado, como criag@o do racionalismo ocidental da modernidade, objetivando fixar
a ordem e a organizacdo da convivéncia politica do homem com base na defini¢do dos
propdsitos necessarios para sua autopreservacao, ndo mais imitando uma presumida ordem pré-
estabelecida do mundo (lex aeterna)’®, é o ponto de cumeada do sistema de desenvolvimento e
de reconhecimento do saber, do querer e do agir com liberdade. A respeito desse tema, Salgado
aduz que: “Na area politica, o poder do Estado deixou de ser concebido como forca originada
da vontade de Deus (omnis potestas a Deo) para ser entendido como forca da vontade popular

(todo poder emana do povo)”’!.
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Dai, porque ¢ o local de garantia e de realiza¢do da liberdade, o Estado apresenta-se
como Absoluto, como a liberdade do homem’. Ou, nas palavras de Salgado, “o Estado ¢é a

realizagdo da liberdade concreta. Fora dele ¢ o mundo selvagem””.

Nesse sentido, Frederick Beiser assevera que Hegel delineou, em sua obra Filosofia
do Direito, em termos bem especificos, as condi¢des necessarias a serem satisfeitas para que
um Estado possa realizar a liberdade, a saber: conceder representacdo popular, ter uma
constitui¢do escrita que limita os poderes da autoridade central, permitir a liberdade de imprensa

e a liberdade de consciéncia, e assim por diante’.

Ernst-Wolfgang Bockenforde, ao defender o Estado como um ordenamento de
dominio ou poder [Herrschaftsordnung], mas, como tal, também um ordenamento de liberdade
[Freiheitsordnung], aduz que a liberdade — entendida como possibilidade de autodeterminacao
— ¢ duradoura e segura somente se legalmente limitada. Uma liberdade plena, sem nenhum
limite ou restri¢do, significa apenas poder ilimitado do mais forte, livre operagdo das forcas
naturais. A liberdade para todos somente nasce da imposi¢do de limite, da protecdo efetiva,

mesmo que forcada, dessa restricio’.

Ainda segundo Bockenforde, normas para manter o equilibrio entre poder e liberdade,
de forma a tornar possivel a coexisténcia das liberdades individual e social, devem ser

estabelecidas na constituicdo democratica de cada Estado de Direito.

Salgado também descreve a liberdade como autodeterminagdo ou autonomia, ou, nas
palavras dele, “capacidade de o individuo determinar a sua propria conduta a partir da razao
pratica, tanto no que se refere a sua agdo na esfera privada, como na esfera publica ou politica,

na medida em que age como autor das normas juridicas que regulam sua conduta”’®.

Nessa esteira de raciocinio, a eticidade do Estado de Direito, na qualidade de

institui¢ao criada e vocacionada para realizar o bem, pode ser entendida como a efetivacao
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juridica da liberdade, por meio da declaragcdo, garantia e realizagdo de rol de direitos
fundamentais plasmado na constitui¢do de cada Estado, “segundo os principios axioldgicos que
apontam e ordenam valores que ddo conteido fundante a essa declara¢do™”’. E, de acordo com
a axiologia, valor ¢ o nucleo central ou ideal superior em torno do qual a ordem juridica ou o
direito ira girar. Os direitos fundamentais t€ém, assim, como elementos definidores ou como
conteudo, os valores considerados principiais da nossa cultura — liberdade, justica, dignidade
da pessoa humana, igualdade, paz —, e a declaragdo ou positivagdo como reconhecimento

universal dos que os declaram, como forma juridica’®.

Ainda segundo as palavras de Salgado:

De qualquer modo, todos os direitos, em ultima instancia, mostram-se
como forma de realizagdo da liberdade, quer no momento objetivo
enquanto ordem normativa, quer no momento subjetivo, enquanto direitos
subjetivos. Com efeito, a liberdade s6 tem sentido e revela no seu conceito,
portanto, concretamente, na medida em que se concretiza na forma de
direito, como direitos da pessoa. Os direitos fundamentais sdo essa forma
indispensavel e universal, de todos, de realizagio da liberdade””.

Essa congregacao de fatores, interpretada segundo a magistral concepg¢do de Salgado,
consubstancia a ideia de como o direito e a justica aparecem no mundo contemporaneo ou no
Estado Democratico de Direito, ponto de chegada de todo um processo historico do ethos
ocidental, que se desenvolve segundo uma dialética entre o poder ¢ a liberdade. O direito como
o maximum ético. A justica como desdobramento da liberdade, na forma de universaliza¢ao

méaxima do direito ou de justi¢a universal concreta®.

O maximum ético, na acepcdo do pensamento salgadiano, convém advertir, ndo
designa referencial quantitativo, mas eminentemente qualitativo. Mariah Brochado aduz que
“ndo se trata de maximo como quantidade de tutelas, mas como a futela mais expressiva e
inafastavel, que ¢ a viabilizada pela experiéncia juridica em seu sentido mais amplo, efetivada

na forma da actio’®".
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Actio ou agdo do sujeito de direito universal, como esclarece Salgado, ¢ a
possibilidade juridica de o sujeito de direito e destinatirio do ato de justica exigir o

cumprimento do dever moral, “por receber do direito-lei o direito-faculdade correlato do dever

82 ou precisamente segundo suas palavras:

do polo passivo da relagdo
O comando da realizag@o da justica concentra-se ndo mais na pura espontaneidade do
sujeito do dever moral, mas se desloca para a forga irresistivel do sujeito de direito
universal, aparelhada pela actio ou a acdo do sujeito de direito universal que, a par de
representar toda a sociedade, exerce o comando da relag@o bilateral de justica pela
faculdade de exigir o que lhe ¢ outorgado na universalidade abstrata da lei; por isso,
o dever de justiga no direito passa a ser dever exigivel. A justica passa, assim, do puro
dever na unilateralidade interior do sujeito moral para a consciéncia juridica de
direitos privados e, posteriormente, de direitos fundamentais, mediante o instrumento
politico de universalizagio formal, ou seja, a declaracdo constitucional de 1789%3.

Ainda, no dizer do autor:
E da actio que se desdobram conceitos e técnicas genuinamente juridicos, como a
justica formal, que tem como a) requisitos: 1) a seguranga juridica — entendida como
a previsibilidade das consequéncias de direito, garantida por lei escrita e vinculagdo
do julgador; 2) a certeza juridica — entendida como a imutabilidade das consequéncias
de direito, do ato juridico e da coisa julgada; b) como estrutura da mesma justica
formal, a forma do processo, cujos elementos essenciais sdo o terceiro neutro, a
igualdade das partes (perante a lei e na lei) e o contraditério. Do mesmo modo ¢ da
actio que a justiga material também se mostra, quer no que tange ao contetdo da lei,
mesmo na fase de sua eclaboragdo, bem como na da aplicacdo pelas técnicas
hermenéuticas, por for¢a da necessidade de assumir o fato concreto no pressuposto da
norma aplicanda, segundo os canones da civilistica romana (o cdnone da autonomia

da lei, o canone da totalidade e coeréncia e o canone da atualidade da norma), tal como
Betti os expde84.

A imbricagdo entre direito e justica remonta aos fundadores da ciéncia do direito, os
romanos. Conforme Affonso Lages, as institui¢des juridicas romanas, que mereceram a
acolhida de todos os povos civilizados e até época bem recente constituiam o direito positivo
de véarios Estados, ndo sdo um produto exclusivo da civifas, surgidas espontanecamente em
Roma e levadas aos quatro cantos do mundo conhecido na antiguidade por obra da expansao
do poder romano. Ao contrario, sofreram elas a benéfica e inevitavel influéncia de povos com
que Roma, no curso de sua historia multissecular, veio a manter relagdes. E somente porque
acolheu e desenvolveu solugdes que correspondiam ao ideal de justiga dos povos aliados ou
submetidos, pode o direito romano constituir a base da ordem juridica de outros Estados. Nao

alcancgaria jamais o direito romano a universalidade a que atingiu, nem seus preceitos teriam
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atravessado os séculos, se houvesse uma discordancia profunda entre as suas normas € 0 senso

universal de justica®.

No Digesto, colhe-se esta nogao de direito: iustitia est constans et perpetua voluntas
ius suum cuique tribuere®. Essa expressao latina, traduzida para o vernaculo, quer dizer: justica
¢ a constante e perpétua vontade de atribuir a cada um o seu direito. Como se pode inferir
dessa vetusta e lapidar conceituacio, os romanos saem do lugar até entdo comum de definir a
justica como dar a cada um o seu, o que redunda numa significagao de justica indefinida, para
cravar que “o que se da ao outro é o direito sobre o bem, ndo algo indeterminado”®’. Dessa
conceituacdo, depreende-se, ainda, que o direito constitui objeto da justica, podendo-se até

mesmo afirmar que direito e justi¢a coincidem®,

Salgado transpde para o mundo contemporaneo, observadas suas peculiaridades e
atualidades, essa ideia classica dos romanos, nestes termos: atribuir a cada um dos seres
humanos, de forma igual e universal, o direito que lhe ¢ devido pelo Estado de Direito
contemporaneo. Isso constitui resultante de processo de plenificacdo do direito, mediante a
efetivacao dos direitos fundamentais declarados nas Constitui¢des democraticas das nagdes
civilizadas e na Carta Universal de Direitos Humanos. Eis a dimensao ética ou valor maximo
do Estado Democratico de Direito: realizar o bem comum, mediante a efetivagao dos direitos

fundamentais dos individuos®.

4.3. Declaracao e efetivacio de direitos fundamentais nos paradigmas do
Estado de Direito: esséncia da liberdade e da ideia de justica no mundo

contemporaneo

Como demonstrado nesse breve escorgo historico, a consolidagdo da liberdade ¢ fruto

de incessante luta por direitos individuais e a recepgao e garantia deles no ordenamento juridico,
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processo que remonta a cultura helénica®. E, da era cldssica até os dias atuais, a histéria revela
que essa batalha vem sendo vencida pelo homem paulatinamente, culminando numa espiral de

direitos crescente e cumulativa’’.

A ideia de garantir direitos fundamentais a todos e a cada individuo ¢ conquista teorica
dos pensadores franceses, consciéncia avancada da sociedade francesa, a cuja vanguarda
acendia a burguesia revolucionaria, que representava ou soube representar também o interesse

do povo, na busca do poder politico®>.

Nesse contexto, o marco historico da conquista dos direitos individuais fundamentais
pode ser considerado a emblematica Declaracdo de Direitos do Homem e do Cidadao, de 26 de
agosto de 1789, um dos legados da iconica Revolu¢do Francesa, que erigiu a burguesia ao poder
na Franga, sob o idedrio trino de valores representado pela liberdade, igualdade e fraternidade®>.
A respeito do titulo conferido a Declaracao de Direitos de 1789, registra Canotilho: “Dai que
se procurasse distinguir entre direitos do homem e direitos do cidadao: os primeiros
pertencem ao homem enquanto tal; os segundos pertencem ao homem enquanto ser social, isto

é, como individuo vivendo em sociedade” . (Destaques no original.)

Pois bem. Sem a pretensdo de formatar ideia pronta e acabada sobre o tema, mas com
a finalidade de apenas nortear o desenvolvimento deste trabalho, concebem-se — como
fundamentais — os direitos que garantem vida digna ao homem, na qual possa se realizar
plenamente como ser humano®®. Os direitos fundamentais sio embasamento para os demais
direitos, e, por serem universais, devem ser garantidos a todos os seres humanos®®. Dai por que
os direitos fundamentais devem estar declarados na constituicao, que ¢ a lei fundamental de

cada Estado”’, o que, em certa medida, est4 consignado e preconizado na Declaragio de Direitos
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de 1789, cujo art. 16 condiciona a protecdo dos direitos individuais a propria existéncia da
constituigdo®®. Isso permite inferir também que a historia dos direitos fundamentais coincide
com a do constitucionalismo, mediante a limitacdo do poder ou o deslocamento da fonte do

poder para a vontade geral do povo, como preconizava Rousseau®’.

4.3.1. Agrupamento dos direitos fundamentais

Mas, afinal de contas, quais sdo e como se classificam esses direitos? Para atingir tal
desiderato, e também sem a pretensdao de apresentar estudo exaustivo sobre esse assunto, até
porque a classificagdo dos direitos fundamentais ¢ dissonante entre os estudiosos que se
debrucaram sobre esse tema, procuramos separar tais direitos em trés grupos representativos
dos valores que formam o ideario da Revolugao Francesa e que, igualmente, sdo os valores dos

paradigmas do Estado de Direito!'®.

Essa forma de agrupamento, todavia, ¢ meramente didatica e exemplificativa,
porquanto, como apontado em passagem anterior deste trabalho, os direitos fundamentais, por
serem conquistas paulatinas e de agregac¢do, nao podem ser vistos ou examinados de forma

estanque ou compartimentada, vejamos.

4.3.1.1 Direitos de liberdade: civis e politicos

Neste primeiro grupo, foram reconhecidos e positivados os direitos ditos de liberdade,

que constitui o valor fundante do Estado Liberal de Direito.

Nesse paradigma estatal, buscou-se reconhecer o homem como centro e razdo do
Estado e do direito, o que proporcionou a coexisténcia de um campo de liberdade do individuo

em relacao ao Estado. Nas lucidas e muito bem articuladas palavras de Bonavides: “O

8 Artigo 16 da Declaragiio Universal dos Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789: “A sociedade em que nio
esteja assegurada a garantia dos direitos nem estabelecida a separagdo dos poderes ndo tem Constitui¢do”.
Disponivel em: <https://br.ambafrance.org/A-Declaracao-dos-Direitos-do-Homem-e-do-Cidadao>. Acesso em: 7
de agosto de 2020.
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Estado ¢ armadura de defesa e protecdo da liberdade. Cuida-se, com esse ordenamento abstrato
e metafisico, neutro e abstencionista de Kant, de chegar a uma regra definitiva que consagre,
na defesa da liberdade e do direito, o papel fundamental do Estado”!%!. Os direitos de liberdade
sdo da titularidade do individuo e representam resisténcia ou oposi¢do em face do Estado, ou

um ndo-agir do Estado’’’.

Entdo, no grupo dos direitos de liberdade, também chamados de primeira dimensio'®,
estao os direitos civis e politicos, entre os quais, os direitos a vida, a integridade, a liberdade, a
honra, a propriedade, a seguranca, a igualdade, direito de votar e ser votado, direito de

resisténcia, de organizacio e filiagio partidaria'®,

A primeira Constituicdo brasileira, a Carta Imperial de 1824, outorgada por Dom Pedro
I, imperador do Brasil de 12/10/1822 a 7/4/1831, pouco tempo depois da proclamacdo da
independéncia, embora tenha sido elaborada em periodo no qual floresciam e ganhavam corpo
ideias liberais, em especial de exaltacao do valor da pessoa humana e de conformagao de Estado
garantidor da liberdade, mediante limitagdo da atuagdo estatal visando atingir esse fim, foi
bastante laconica na declaragdo dos direitos ditos de liberdade, o que pode ser explicado pela

sua propria origem monarquica.

Dom Pedro I, com a finalidade de estabelecer e garantir um império absolutista,
dissolveu a Assembleia Constituinte, uma vez que o projeto de Constituicao que estava sendo
elaborado se baseava em ideias liberais, na medida em que garantia direitos individuais e

estabelecia a separagdo de poderes, como forma de limitagdo do poder estatal.

A Carta Imperial de 1824 foi inspirada nos principios do constitucionalismo inglés, ou
seja, € constitucional apenas aquilo que diz respeito aos poderes do Estado, aos direitos politicos
e garantias individuais dos cidaddos, ideia insculpida em seu art. 178. Isso seguramente

constitui a chave do éxito e da duracio da Carta Imperial'®,
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Dentro dessa moldura, embora de forma ténue, ideias liberais, sobretudo do ponto de
vista orgamentario (art. 171 c/c o § 10 do art. 15), econdmico e dos direitos dos cidadios, ndo

deixaram de influenciar a formulagdo da primeira Constituicao brasileira.

Nos comentarios do Marqués de Sao Vicente, Jos¢é Antonio Pimenta Bueno, sobre o
dispositivo da Carta Imperial que estabelece a obrigatoriedade do or¢amento anuo, percebem-
se alusdes que bem expressam o idedrio liberal, nomeadamente quando ele reafirma a
necessidade de o legislativo controlar os gastos publicos, para que nao haja incremento de
tributagdo e, por conseguinte, sacrificio do contribuinte e interferéncia na atividade privada.
Isso pode ser percebido destas passagens: essa lei joga com todos os servigos, ou despesas
publicas, da, pois, lugar e obriga o poder legislativo a examinar ndo somente como esses
servigos sao feitos, mas a investigar e reconhecer a necessidade ou utilidade de cada uma das
despesas e do seu respectivo montante; forca os ministros a esclarecer e justificar cada verba
dela e a corrigir o pouco zelo ou infidelidade do desempenho dos deveres dos administradores.
Os representantes da nagdo t€m, portanto, o direito e o dever de reconsiderar, de conservar,
modificar, suprimir ou substituir despesas que nao resultem proveito correspondente a
sociedade. Afinal, o imposto ¢ reconhecido como um mal, posto que necessario; de mister,
entdo, que esse mal se limite, ¢ sua propria natureza, € que nao seja agravado por outros
acessorios remedidveis, que ndo prejudique o trabalho, que ndo embarace a producdo, que
guarde justica pesando com igualdade, ndo excedendo as faculdades do contribuinte, ndo

aniquilando os capitais'®.

A Carta Imperial de 1824 nao prescrevia qualquer modalidade de intervengao do
Estado brasileiro na ordem econdmica, na liberdade de contratar e nas relagdes comerciais. Isso
mostra que, mesmo no Brasil imperial, ndo era papel do Estado conduzir a economia por meio
de leis, o que, decerto, favoreceu os interesses mercantilistas da época, haja vista que o
absenteismo estatal na regulagdo de matéria de jaez econdmico permitia aos comerciantes
atuarem conforme seus interesses, contratar € negociar sem quaisquer entraves por parte do

governo e do Imperador.

alterado, sem as formalidades referidas, pelas legislaturas ordinarias”. NOGUEIRA, Octaciano. Colegdo
constitui¢oes brasileiras. V. 1. 3. ed. Brasilia: Senado Federal (Coordenagdo de Edigdes Técnicas), 2015, p. 10-
11 e 85.

106 BUENO, José Antonio Pimenta. Direito publico brazileiro e analyse da constitui¢do do imperio. Rio de
Janeiro: J. Villeneuve, 1857, p. 87-89.
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Os direitos civis e politicos dos cidaddos brasileiros apareceram no artigo 179, o tltimo
da Carta Imperial de 1824. E, segundo prescrito nesse dispositivo constitucional, tais direitos
tém por base a liberdade, a seguranga individual e a propriedade. Exemplificando, o principio
da legalidade estd plasmado no inciso I, a irretroatividade da lei no inciso III, a liberdade de
expressao esta prevista no inciso IV, a inviolabilidade do lar no inciso VII, os principios do juiz
natural e da reserva legal no inciso XI, o principio da igualdade da lei para todos no inciso XIII,
acessibilidade aos cargos publicos civis, politicos ou militares a todo cidadao no inciso XIV, o
principio da intranscendéncia da pena no inciso XX, a inviolabilidade da propriedade no inciso
XXII, a liberdade da industria e comércio no inciso XXIV, o direito de propriedade sobre os
inventos no inciso XXVI, os socorros publicos ¢ garantida no inciso XXXI, a instru¢do primaria

gratuita ¢ garantida a todos os cidadaos no inciso XXXII.

A garantia de direitos, porém, ficou apenas no plano tedrico, notadamente porque a
escraviddo permanecia, o povo era privado da sua cidadania, a liberdade de expressdo era

garantida somente se usada em favor do imperador e de seu governo.

A Carta Imperial de 1824 ¢ a constituicdo brasileira que vigorou por mais tempo até
hoje, considerando que somente foi substituida em 1891, pela primeira Constituigao
Republicana. Materialmente, a Carta de 1824 foi completada por uma série de leis ordinarias e
sua unica emenda ¢ o Ato Adicional, editado no periodo da Regéncia Trina Permanente e

materializado por meio da Lei n°® 16, de 12 de agosto de 1834.

Dos comentarios de Octaciano Nogueira, extrai-se que, entre as mencionadas leis
complementares, as mais importantes, por sua implicagdo institucional, sdo: a) Lei de 15 de
outubro de 1827, que definiu os crimes e regulou os processos de responsabilidade dos
ministros e conselheiros de Estado; b) a de 18 de setembro de 1828, criando o Supremo Tribunal
de Justica e dispondo sobre suas atribui¢des; ¢) a de 1° de outubro do mesmo ano, que criou,
em cada cidade e vila do império, Camaras Municipais, dando-lhes atribui¢des administrativas
e retirando-lhes a jurisdicdo contenciosa que tiveram durante o periodo colonial; d) a de 16 de
dezembro de 1830 (Cddigo Criminal); e) a de 20 de novembro de 1832 (Codigo de Processo
Criminal); f) a de n° 105, de 12 de maio 1840 (Lei de interpretacdo do Ato Adicional); g) a de
n°® 234, de 23 de novembro de 1841 (criacao do segundo Conselho de Estado); h) a de n° 261,
de 3 de dezembro de 1841 (reforma do Codigo de Processo Criminal); 1) a de n® 556, de 25 de
junho de 1850 (Codigo Comercial); j) a de n® 601, de 18 de setembro de 1850 (Lei de Terras),

que pods fim ao regime dominial, que vinha da Colonia; e, finalmente, 1) a de n® 3.029, de 9 de
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janeiro de 1881 (Lei Saraiva), que instituiu o voto direto. E, segundo ressalta o autor, sob o
ponto de vista social e econdmico, nenhuma outra lei teve maior importancia juridica, na
configuragdo do regime, do que a Lei Aurea, que coroou a obra de construcdo do Estado

nacional, muito embora, j4 no fim do Império'?’.

A Constituicdo de 1891, por sua vez, materializa profunda mudanga politica,
porquanto consolida a conforma¢do do Estado republicano brasileiro, concebido segundo o
modelo federalista dos Estados Unidos da América. Percebe-se, novamente, que a formagao do
Estado e o constitucionalismo brasileiros sofreram forte influéncia das ideias liberais

amplamente discutidas e propagadas naquele periodo.

Na linha das ideias liberais que orientaram a elaboracdo da Carta de 1824, o Estado
republicano brasileiro, moldado pela Constituicao de 1891, ndo apresentava intervengao na
ordem econOmica, seja no mercado, nas relagdes comerciais, industriais, financeiras, ou nas
demais relagdes privadas. Apenas garantia direitos e conferia liberdade para que relagdes de

natureza econOmica se desenvolvessem.

O artigo 72 da Constituicdo brasileira de 1891 apresenta longo e solene rol dos direitos
e garantias assegurados aos brasileiros e estrangeiros residentes no pais, ndo muito diverso
daquele inscrito na Carta Imperial de 1824. Destaque a ser anotado, desta feita, ¢ a apresentacao
de direitos e garantias em se¢do propria intitulada de Declaragdo de Direitos, inserida no titulo:
Dos cidaddos brasileiros. Esse dispositivo constitucional, em seu caput, estatuia: “A
Constituicdo assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no pais a inviolabilidade dos
direitos concernentes a liberdade, a seguranga individual e a propriedade nos termos seguinte:
[...]”. Em seus incisos, entre outros direitos, foram garantidos a liberdade de associacdo e
expressao (§§ 8 e 12), o direito de propriedade (§ 17), inviolabilidade e sigilo de
correspondéncia (§ 18), abolicdo das penas de galés, de banimento judicial, de morte,
reservadas as disposi¢des da legislagao militar em tempo de guerra, quanto a essa ultima (§§ 20
e 21), liberdade de profissao, comércio e industria, e direitos de propriedade sobre os inventos,

obras literarias e artisticas, e marcas (§§ 25, 26 ¢ 27)'%,

197 NOGUEIRA, Octaciano. Colegdo constitui¢ées brasileiras. V. 1. 3. ed. Brasilia: Senado Federal (Coordenagio
de Edi¢des Técnicas), 2015, p. 12-13.
108 BAT EEIRO, Aliomar. Colegdo constituicoes brasileiras. V. 2. 3. ed. Brasilia: Senado Federal (Coordenagio
de Edi¢des Técnicas), 2015, p. 81-83.
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Nos artigos 73 a 78 dessa mesma se¢do, também estdo garantidos direitos aos cidadaos,
como a acessibilidade aos cargos publicos civis e militares a todos os brasileiros. A
acessibilidade aos cargos politicos foi garantida nas se¢des da Constituicdo de 1891 que tratam

dos poderes legislativo (arts. 16 a 35) e executivo (arts. 41 a 47).

Em que pese a Constituicdo de 1891, assim como a Carta Imperial, ter declarado os
direitos do cidadao, tal prote¢cao ndo passava do plano formal. O cidaddo brasileiro permaneceu
apenas formalmente protegido, sem nenhuma agdo positiva estatal. O Estado brasileiro
estruturado na Constituigdo de 1891, apesar de republicano, ndo propiciou aos seus cidadaos

ambiente favoravel ao exercicio da cidadania.

No dizer de Caio Técito, a primeira Constituicdo da Republica brasileira (1891)
limitou-se a reafirmar as liberdades e direitos individuais e os direitos politicos, com inspiracao
acentuada no constitucionalismo norte-americano, particularmente quanto ao sistema da

Federacdo'®.

A declaragdo e a garantia apenas formal dos direitos ditos de liberdade, ndo apenas no
Brasil, mas pelo mundo afora, foram insuficientes, porém, para a efetivacdo da liberdade e da

justica''®, o que gerou crescentes tensdes sociais'!!

, sobretudo na Europa, o que se espraiou
pelo mundo e, consequentemente, levou ao aparecimento de nova dimensdo de direitos

fundamentais.

109 TACITO, Caio. Colecdo constitui¢ées brasileiras. V. 7. 3. ed. Brasilia: Senado Federal (Coordenagdo de
Edi¢des Técnicas), 2015, p. 21.

110 HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 5. ed. rev. e atual. por Juliana Campos Horta. Belo Horizonte:
Del Rey, 2010, p. 187.

T TLOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la constitucién. 2. ed. Tradugdo de Alfredo Gallego Anabitarte. Barcelona:
Ediciones Ariel, 1964, p. 399.
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4.3.1.2 Direitos de igualdade: sociais, econdomicos e culturais

Surge, entdo, o Estado Social de Direito, também denominado Estado providéncia,
Estado intervencionista, Estado de bem-estar ou Welfare State, cujo valor fundante ¢ a
igualdade, e que ndo representou completa ruptura ou descolamento das ideias filoséficas de

sustentacdo do modelo até entdo em funcionamento, o Estado Liberal de Direito!'.

O novo paradigma estatal tem como desiderato a amplia¢dao da igualdade em sentido
social, na medida em que, além dos chamados direitos de liberdade (civis e politicos), declara
e garante os direitos de igualdade, também denominados de direitos de segunda dimensao!'!3.

Esses direitos — classificados como sociais, economicos € culturais — sdo
consolidados ou efetivados mediante a formulacdo de politicas e acdes positivas estatais''* e
foram declarados e assegurados para valorizar o trabalho e, por conseguinte, alcangar justica

social, devido as condi¢des sub-humanas impostas ao proletariado, que se tornou grande massa

social, aumentada, sobretudo, com a revolucao industrial.

Nos termos da explanagio de Claus Offe, citando Richard Titmuss, o Estado do bem-
estar configura conjunto de manifestagdes, primeiro, do desejo de sobrevivéncia da sociedade
como um todo organico e, em segundo lugar, do desejo expresso de todos os individuos de
contribuirem para a sobrevivéncia de alguns individuos, e a democracia politica nada mais ¢ do
que os meios institucionais por meio dos quais se torna possivel essa manifestacdo e expressao

de vontade!'">.

Os direitos sociais, econdomicos e culturais englobam, entdo, os direitos de protecao ao
trabalho, ao trabalhador e a sua subsisténcia, de greve, de assisténcia social, direito a saude, a

educacao.

12 HORTA, José Luiz Borges. Urgéncia e emergéncia do constitucionalismo estratégico. Revista Brasileira de
Estudos Constitucionais — RBEC, Belo Horizonte, ano 6, n. 23, p. 783-806, jul./set. 2012.

I3 RANIERI, Nina Beatriz Stocco. Teoria do estado: do estado de direito ao estado democratico de direito. Sdo
Paulo: Manole, 2013, p. 284.

114 BOBBIO, Norberto. 4 era dos direitos. Tradugdo de Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro: Campus, 1992,
p. 6.

15 OFFE, Claus. Capitalismo desorganizado: transformagdes contemporaneas do trabalho e da politica. Tradugio
de Wanda Caldeira Brant. Revisdo da tradug@o de Laura Teixeira Motta. Sao Paulo: Editora Brasiliense, 1989, p.
278-279.
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Consideram-se, como pioneiras na declaracdo e garantia de tais direitos, as
constitui¢des do México, de 1917, e da Alemanha, de Weimar, de 1919!''®. Conforme registra
Maria Claudia Bucchianeri Pinheiro, a Constitui¢ao Mexicana de 1917 nasceu num periodo de
profundas perturbagdes sociais, como a Revolu¢do Mexicana iniciada em 1910, que mobilizou
milhares de campesinos e indigenas, diante da insatisfagdo com o governo ditatorial do
presidente Porfirio Diaz. E, como ¢ pouco salientado, a Constituigdo Mexicana de 1917
apresentou nitida integracao, ao lado dos direitos de primeira e de segunda dimensao, de direitos
fundamentais de terceira dimensao, isto €, aqueles que protegem ndo o homem, considerado
isoladamente, mas a coletividade como um todo, razdo pela qual se trata de direitos de
titularidade difusa, fundados nos principios da fraternidade ou da solidariedade!!”. Também
conforme registra Maria Claudia Bucchianeri Pinheiro, tal como ocorre com a Constitui¢do
Mexicana de 1917, a Constituicdo de Weimar nasceu num periodo de perturbacdo social e
costuma ser desconsiderada, pela doutrina, a existéncia de dispositivo destinado unicamente a
contemplar direitos fundamentais de terceira dimensao. Para a autora, o art. 150 da Constitui¢ao
da Republica Alema de 1919, ao dispor que “os monumentos de arte, historicos e naturais, bem
como a paisagem, gozam da prote¢ao e incentivo estatais”, positivou tipicos direitos de terceira
dimensao, titularizados por toda a coletividade e consistentes na garantia de preservagao do
meio ambiente (“monumentos naturais” e “paisagem’) e de conservagdo dos patrimonios

historicos e culturais (“monumentos histéricos” e “monumentos de arte”) %,

A Constituicao Soviética de 1918 também ¢ considerada lei fundamental precursora

na garantia de tais direitos fundamentais''®.

O Estado Social de Direito assume, dessa forma, feicdo intervencionista,
consubstanciada no carater ético de proteger o hipossuficiente do poderio econdmico

avassalador do mercado, para assim garantir, ao homem, igualdade nao apenas formal, como

116 HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 5. ed. rev. e atual. por Juliana Campos Horta. Belo Horizonte:
Del Rey, 2010, p. 189-191.

117 PINHEIRO, Maria Cldudia Bucchianeri. A constituicio de weimar e os direitos fundamentais sociais: a
preponderancia da constituicdo da republica alema de 1919 na inauguracdo do constitucionalismo social a luz da
constituigdo mexicana de 1917. Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia, ano 43, n° 169, p. 101-126, jan./mar.
2006. Disponivel em: <https://www?2.senado.leg.br/bdsf/item/id/92449>. Acesso em: 12 de agosto de 2020.

118 PINHEIRO, Maria Claudia Bucchianeri. A constitui¢io de weimar e os direitos fundamentais sociais: a
preponderancia da constitui¢do da reptblica alema de 1919 na inauguragdo do constitucionalismo social a luz da
constituicdo mexicana de 1917. Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia, ano 43, n° 169, p. 101-126, jan./mar.
2006. Disponivel em: <https://www2.senado.leg.br/bdsf/item/id/92449>. Acesso em: 12 de agosto de 2020.

119 SALGADO, Joaquim Carlos. Os direitos fundamentais. Revista Brasileira de Estudos Politicos, Belo
Horizonte, separata do n. 82, p.15-69, 1986, p. 43.
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no paradigma de Estado anterior'?’. Sobre o emprego do termo intervencionista, calha
colacionar o esclarecimento de Eros Grau acerca do tema, ao tratar da intervencao do Estado

na ordem econdmica:

Insisto em que me refiro a intervengdo e intervencionismo sem penetrar o inttil e
inteiramente indcuo debate a respeito da inconveniéncia ou incorregdo do uso desses
vocabulos, em torno do qual muito tempo tem sido perdido. Intervir ¢ atuar em area
de outrem: atua¢do, do Estado, no dominio econémico, area de titularidade do setor
privado, ¢ intervenc¢ao. Atuagdo do Estado além da esfera do publico — isto ¢, na esfera
do privado — ¢ intervengdo. De resto, toda atuagdo estatal pode ser descrita como um
ato de intervencgdo na ordem social'?!.

Ainda sobre o uso do termo intervencionista no contexto em que foi empregado, Luiz
Henrique Cademartori anota que: “Atualmente, na sua relagdo com a esfera social, o Estado
vincula-se e imbrica-se com ela em um numero cada vez maior de inter-relacdes, o que acarreta

modelos estatais mais ou menos interventores na ordem social e econdmica” '?2,

No Brasil, as novas tendéncias do direito publico e a politica de intervengado estatal na
economia, corolarias do ideario inspirador do Estado Social, podem ser observadas nas

Constitui¢cdes brasileiras de 1934, 1937, 1946 ¢ 1967.

A Constituicdo de 1934, primeira que simboliza aderéncia a tais ideias, foi elaborada
por Assembleia Constituinte instalada em 1933, depois de Getulio Vargas ter assumido a
presidéncia da Republica, mediante golpe de Estado, denominado de Revolucao de 1930.

Getulio Vargas foi eleito presidente pelo Congresso Nacional, em 1934.

A Revolugdo de 1930 foi um movimento armado, liderado por Rio Grande do Sul,
Minas Gerais ¢ Paraiba, unidades da Federagao brasileira insatisfeitas com o resultado das
eleigdes presidenciais, vencidas pelo paulista Jalio Prestes, com quem Getilio Vargas
concorrera pela Alianca Liberal. O golpe derrubou o entdo presidente da Republica,
Washington Luis, em 24 de outubro de 1930, impediu a posse do presidente eleito Julio Prestes

e colocou fim a Reptiblica Velha!?,

A chamada Era Vargas inaugurou nova quadra na historia politica brasileira,

rompendo com os ideais da Primeira ou Velha Republica, periodo no qual vigorou a chamada

120 LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la constitucién. 2. ed. Tradugio de Alfredo Gallego Anabitarte. Barcelona:
Ediciones Ariel, 1964, p. 401.

12 GRAU, Eros Roberto. 4 ordem econémica na Constituicdo de 1988: interpretacio e critica. 19. ed. atual. Sdo
Paulo: Malheiros, 2018, p. 70.

122 CADEMARTORI, Luiz Henrique Urquhart. Direito administrativo. Porto Alegre: Sintese, 1999, p. 11.

123 KOOGAN, Abrahiio; HOUAISS, Antdnio. Enciclopédia e diciondrio ilustrado. 4. ed. Rio de Janeiro: Seifer,
1999, p. 1635.
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politica do café com leite, em que a presidéncia da Republica era ocupada, em revezamento,
por representante das oligarquias de Sao Paulo (produtor de café¢) e de Minas Gerais (produtor

de leite e maior polo eleitoral do pais de entdo), como principais centros econdomicos do Brasil.

A normas plasmadas na Constituicdo de 1934, com efeito, consolidaram ideias de
cunho social que fervilhavam no velho mundo e ganharam corpo e difusdo depois da Primeira
Guerra mundial, principalmente na Alemanha, com a proclamacgado da iconica Constitui¢ao de
Weimar, em 1919, sem deixar de declarar, no entanto, os direitos ja conquistados e
estabelecidos na Constitui¢do brasileira anterior, colocando-se, assim, em conformidade com

ideologias do constitucionalismo de orientagdo social defendidas na época.

O preambulo do texto constitucional promulgado em 1934, em que pese todo esse
contexto de tomada do poder por meio de revolucdo armada, declara que o regime entdo
instaurado ¢ democratico, de modo a assegurar a nacao brasileira a unidade, a liberdade, a

justica e o bem-estar social e econdmico.

A Constituicao de 1934 sistematizou a declaragdo dos direitos com maior esmero, em
titulo proprio denominado Da Declaragdo de Direitos, que foi subdividido em dois capitulos
que tratam Dos Direitos Politicos (arts. 106 a 112) e Dos Direitos e das Garantias Individuais
(arts. 113 e 114). Entre os direitos e as garantias individuais assegurados nos 38 paragrafos do
art. 113, destacam-se a imutabilidade do direito adquirido, do ato juridico perfeito e da coisa
julgada (§ 3), os direitos de propriedade, que ndo podera ser exercido contra o interesse social
ou coletivo, na forma da lei, e sobre os inventos industriais permaneceram garantidos (§§ 17 e
18), a ampla defesa aos acusados, nos termos da lei (§ 24), o de todos cidadaos proverem a
propria subsisténcia e da sua familia, mediante trabalho honesto (§ 34), o direito de qualquer
cidaddo pleitear a declara¢dao de nulidade ou anulagdo de ato lesivo ao patrimdnio da Unido,

dos Estados ou dos Municipios (§ 38).

Diversamente das anteriores, a Constitui¢ao de 1934 dispos, em titulo proprio, da
ordem econdmica e social. Entre os dispositivos que compdem o titulo intitulado Da Ordem
Econémica e Social, o caput do art. 115 dispde que a ordem econdmica deve ser organizada
conforme os principios da justica e as necessidades da vida nacional, de modo que possibilite a
todos existéncia digna. Ja o art. 121 estatui que “a lei promovera o amparo da produgdo e
estabelecerd as condigdes do trabalho, na cidade e nos campos, tendo em vista a protecao social

do trabalhador e os interesses econdmicos do Pais”. Além disso, nos paragrafos desse
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dispositivo foram arrolados preceitos a serem observados pela legisla¢do trabalhista, além de

outros que visem melhorar as condigdes de vida do trabalhador!*,

A Constitui¢ao de 1934 também instituiu a Justiga do Trabalho, como integrante do
Poder Executivo (artigo 122). A instituicdo dos Tribunais do Trabalho e das Comissdes de
Conciliacdo seria paritaria, ou seja, metade dos representantes eleita pelas associagdes
representativas dos empregados e metade pelas dos empregadores, sendo o presidente escolhido
pelo Governo, entre pessoas de experiéncia e notoria capacidade moral e intelectual (paragrafo

unico do artigo 122).

Como se depreende, diferentemente das constitui¢des brasileiras anteriores, a de 1934
prescreveu atuacdo estatal positiva, para que o ambiente economico funcionasse de forma
equilibrada, observando os direitos dos trabalhadores ¢ dos produtores e industriais, como

forma de garantir, por outro lado, a liberdade e vida digna ao cidadao.

7', sob a justificativa de

Em 26 de novembro de 1935, por meio do Decreto n°® 45
reprimir movimento extremista, que irrompeu nos estados de Pernambuco e do Rio Grande do

Norte, o presidente Getulio Vargas declarou todo o territdrio nacional em “estado de sitio”. Em

124 Entre esses preceitos, destacam-se aqueles previstos no § 1°: “a) prohibigdo de differenca de salario para um
mesmo trabalho, por motivo de edade, sexo, nacionalidade ou estado civil; b) salario minimo, capaz de satisfazer,
conforme as condicdes de cada regido, as necessidades normaes do trabalhador; c) trabalho diario ndo excedente
de oito horas, reduziveis, mas s6 prorrogaveis nos casos previstos em lei; d) prohibi¢do de trabalho a menores de
14 annos; de trabalho nocturno a menores de 16; ¢ em industrias insalubres, a menores de 18 annos e a mulheres; ¢)
repouso hebdomadario, de preferéncia aos domingos; f) férias annuaes remuneradas; g) indemnizagdo ao
trabalhador dispensado sem justa causa; h) assistencia medica e sanitaria ao trabalhador e a gestante, assegurado
a esta descanso antes e depois do parto, sem prejuizo do salario e do emprego, e instituicdo de previdencia,
mediante contribui¢do egual da Unido, do empregador e do empregado, a favor da velhice, da invalidez, da
maternidade e nos casos de accidentes de trabalho ou de morte; i) regulamentagdo do exercicio de todas as
profissoes; j) reconhecimento das convengdes collectivas, de trabalho”. POLETTI, Ronaldo. Colegdo
constitui¢des brasileiras. V. 3. 3. ed. Brasilia: Senado Federal (Coordenagdo de Edi¢des Técnicas), 2015, p. 134.
125 Decreto n° 457, de 26 de Novembro de 1935 (Declara em estado de sitio todo o territério brasileiro, por trinta
dias) O Presidente da Republica dos Estados Unidos do Brasil, autorizado pelo decreto legislativo n. 5, de 25 de
novembro de 1935, RESOLVE: Art. 1° E' declarado em estado de sitio todo o territdrio brasileiro, por trinta dias.
Art. 2° Durante o estado de sitio, as medidas de excepgdo constantes do art. 175, n. 2, da Constituigdo, serdo
praticadas, nos Estados, pelos respectivos Governadores, no Territorio do Acre, pelo seu Interventor, e no Districto
Federal, pela Chefe de Policia. Os mesmos actos serdao praticados pelas autoridades militares, onde quer que se
encontrem na repressdo do movimento extremista, que irrompeu nos Estados de Pernambuco e do Rio Grande do
Norte. Paragrapho unico. O minstro de Estado da Justica e Negocios Interiores superintendera a pratica das
medidas de excepgdo acima referidas, expedindo, para este fim, as instru¢des que se fizerem necessarias. Art. 3°
Poderdo ser detidos ou conservados em custodia todas as pessoas que hajam coparticipado na insurrei¢do
extremista ou a respeito das quaes tenham as autoridades fundados motivos para crér que venham a participar
nella, em qualquer ponto do territorio nacional. Art. 4° O presente decreto entrara em vigor immediatamente ¢ seu
texto sera communicado por via telegraphica aos Governadores dos Estados e Interventor Federal no Territorio do
Acre. Rio de Janeiro, 26 de novembro de 1935, 114° da Independencia e 47° da Republica. Disponivel em:
<https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto-457-26-novembro-1935-516652-
publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 14 de agosto de 2020.
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21 de margo de 1936, pelo Decreto n® 702'?°, Vargas equiparou a comogdo intestina grave
articulada em diversos pontos do pais desde novembro de 1935, com a finalidade de subverter
as institui¢des politicas e sociais, ao estado de guerra, por 90 dias, vigéncia que foi prorrogada
até meados de junho de 1937. Em 2 de outubro de 1937, pelo Decreto n® 2.005'%7, foi
restabelecido esse estado de guerra, que vigorou até 10 de novembro de 1937. Nesse periodo
de estado de guerra, direitos e garantias individuais, conforme previsto expressamente nos dois
decretos mencionados, como, por exemplo, ndo ser o cidaddo privado dos seus direitos, por
motivo de convicgdes filosoficas, politicas ou religiosas (Constituicao de 1934, Artigo 113, §

4°), foram suspensos.

A sequéncia dessas medidas restritivas culminou em verdadeiro retrocesso na histéria

politica e no constitucionalismo do Brasil. E que Getulio Vargas, ao outorgar a Carta de 1937,

126 Decreto n° 702, de 21 de Margo de 1936 (Declara pelo prazo de noventa dias, equiparada ao estado de guerra,
a comogao intestina grave, em todo o territorio nacional) O PRESIDENTE DA REPUBLICA dos Estados Unidos
do Brasil, autorizado pelo artigo segundo do decreto legislativo numero oito, de 21 de dezembro de 1935, e nos
termos do artigo segundo do decreto n. 532, de 24 de dezembro do mesmo mez e anno: Attendendo a que novas
diligencias e investiga¢des revelaram grave recrudescimento das actividades subversivas das institui¢des politicas
e sociaes; Attendendo a que se tornam indispensaveis as mais energicas medidas de prevengdo e repressio;
Attendendo a que ¢ dever fundamental do Estado defender, a par das institui¢des, os principios da autoridade e da
ordem social: RESOLVE: Art. 1° E equiparada no estado de guerra, pelo prazo de noventa dias e em todo o
territorio nacional, a commocao intestina grave articulada em diversos pontos do paiz desde novembro de 1935,
com a finalidade de subverter as instituigdes politicas e sociaes. Art. 2° Durante o periodo a que se refere o artigo
anterior, ficardo mantidas, em toda sua plenitude, as garantias constantes dos numeros 1, 5, 6, 7, 10, 13, 15, 17,
18, 19, 20, 28, 30, 32, 34, 35, 36 ¢ 37, do art. 113 da Constitui¢do da Republica, ficando suspensas, nos termos do
art. 161, as demais garantias especificadas no citado art. 113 ¢ bem assim as estabelecidas, explicita ou
implicitamente, no art. 175 e em outros artigos da mesma Constitui¢do. Art. 3° O ministro de Estado da Justica e
Negocios Interiores superintendera a execugdo das medidas decorrentes das disposi¢des anteriores, expedindo,
para esse fim, as instruccdes que se tornarem necessarias. Art. 4° O presente decreto entrard em vigor
immediatamente e seu texto sera communicado por via telegraphica aos governadores dos Estados e interventor
federal do Territorio do Acre. Art. 5° Revogam-se as disposi¢cdes em contrario. Rio de Janeiro, 21 de marco de
1936, 115° da Independencia e 48° da Republica. Disponivel em:
<https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto-702-21-marco-1936-472177-
publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 14 de agosto de 2020.

127 Decreto n° 2.005, de 2 de outubro de 1937 (Declara, pelo prazo de noventa dias, equiparada ao estado de guerra,
a comoc¢ao intestina grave, em todo territorio nacional) O Presidente da Republica, autorizado pelo art. 1° do
decreto legislativo n. 117, de 2 de outubro de 1937, Resolve: Art. 1° E equiparada ao estado de guerra, pelo prazo
de noventa dias e em todo o territdrio nacional, a comoc¢ao intestina grave articulada no pais, com a finalidade de
subverter as instituigdes politicas e sociais. Art. 2° Durante o periodo a que se refere o artigo anterior, ficardo
mantidas, em toda sua plenitude, as garantias constantes dos ns. 1, 5, 6, 7, 10, 13, 15, 17, 18, 19, 20, 28, 30, 32,
34, 35,36 ¢ 37 do art. 113 da Constituicdo da Republica, ficando suspensas, nos térmos do art. 161, as demais
garantias especificadas no citado art. 113 e bem assim as estabelecidas, explicita ou implicitamente, no art. 175 e
em outros artigos da mesma Constituicdo. Art. 3° O ministro de Estado da Justica e Negdcios Interiores
superintendera a execu¢do das medidas decorrentes das disposi¢cdes anteriores, expedindo, para ésse fim, as
instrugdes que se tornarem necessarias. Art. 4° O presente, decreto entrara em vigor imediatamente e seu texto sera
comunicado por via telegrafica aos governadores dos Estados ¢ do Territorio do Acre. Art. 5° Revogam-se as
disposi¢des em contrario. Rio de Janeiro, em 2 de outubro de 1937, 116° da Independéncia e 49° da Republica.
Disponivel em: < https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto-2005-2-outubro-1937-472109-
publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 14 de agosto de 2020.
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também denominada de Polaca'®®, publicada no Diario Oficial de 11 de novembro de 1937,
instaurou o chamado Estado Novo ou Terceira Republica Brasileira, regime politico ditatorial
que vigorou até 31 de janeiro de 1946. O motivo ou status necessitas para implantagdo desse
estado de excecdo, consoante se extrai do predmbulo da Carta de 1937, foi a extremagdo de
conflitos ideoldgicos, cujo natural desenvolvimento colocava a nagdo sob a funesta iminéncia

da guerra civil. Segundo explica Giorgio Agamben:

o estado de excecdo, enquanto figura da necessidade, apresenta-se pois — ao lado da
revolucdo e da instauragdo de fato de um ordenamento constitucional — como uma
medida ‘ilegal’, mas perfeitamente juridica e constitucional, que se concretiza na
criagdo de novas normas (ou de uma nova ordem juridica)'%.

Carl Schmitt ndo pode ser esquecido, quando o tema envolve o estado de excecdo. E
de Schmitt a expressdo: “Soberano ¢ quem decide sobre a excegdo”, extraida de sua obra
Political theology. E, conforme se depreende do pensamento do autor, a soberania do Estado
nao se manifesta no dominio da norma ou do ordenamento juridico, mas na situagdo de exce¢ao
e no monopolio da decisdo. Schmitt busca rebater discurso racional e liberal dominante de sua
época, no qual se equiparavam as dimensdes normativa e juridica do Estado e da exce¢do. O
racionalismo parte do pressuposto de que uma decisdo juridica deve derivar pacificamente de
uma norma. Em contraposi¢@o a isso, Schmitt se propde a reconhecer a relevancia juridica da
excecao, que transcende a sociologia e se caracteriza como dado juridico. Para Schmitt, a
decisdo sobre a excecdo tem carater extranormativo; porém, ndo extrajuridico. Por essa razao,
como conceito limite, a excecdo seria fundamental para compreensdo da situacdo de
normalidade, que, como sabemos, era constantemente desafiada nos conturbados dias da

Alemanha de entdo'3°,

A Carta de 1937 previa a realizagdo de plebiscito para referenda-la (artigo 17), o que
nao ocorreu. Nesse periodo, houve estabelecimento de elei¢des indiretas para presidente (artigo
78); admissdo da pena de morte (artigo 122, § 13); possibilidade de estabelecimento de censura
prévia da imprensa, do teatro, cinema, radiodifusao (artigo 122, § 15); declarag¢do da greve e do

lock-out como recursos antissociais, nocivos ao trabalho e ao capital e incompativeis com os

128 Como comenta Walter Costa Porto: “Tantas vezes se disse que a Constitui¢io brasileira de 10 de novembro de
1937 teve como parametro a Constituicdo polonesa, promulgada em 23 de abril de 1935, que a nossa Carta se
juntou sempre o apodo de ‘Polaca’”. PORTO, Walter Costa. Colegdo constitui¢ées brasileiras. V. 4. 3. ed. Brasilia:
Senado Federal (Coordenagao de Edigdes Técnicas), 2015, p. 18.

129 AGAMBEN, Giorgio. Estado de exce¢do. Tradugio de Iraci D. Poleti. 2. Ed. Sdo Paulo: Boitempo, 2004, p.
44,

130 SCHMITT, Carl. Political theology: four chapters on the concept of sovereignty. Chicago: The University of
Chicago Press, 2005, p. 5.
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superiores interesses da produ¢do nacional (artigo 139); permissdo para que o governo
aposentasse ou reformasse funcionarios civis e militares, no interesse do servigo publico ou por
conveniéncia do regime (artigo 177); concentracdo dos poderes do executivo e do legislativo

nas maos do presidente da Republica, pois dissolveu as Casas Legislativas (artigos 178 e 180).

A despeito disso, a Carta de 1937 declarou direitos politicos (artigos 117 a 121),
direitos e garantias individuais (artigos 122), direitos que refletiam ideias sociais, a exemplo da
educacdo e da cultura (artigos 128 a 134), disciplinou a ordem econdmica (artigos 135 a 137)13!,

que protege e garante a liberdade de iniciativa individual e o trabalho.

Com a edi¢io do Decreto n° 10.358, de 31 de agosto de 194232 em virtude da
declaragdo do estado de guerra em todo o territorio nacional, em oposi¢ao as poténcias do Eixo
(Alemanha, Italia e Japao), dispositivos da Carta de 1937 foram suspensos. Entre os quais, 0s
paragrafos § 2° do artigo 122 (direitos de livre circulagao no territorio brasileiro e de a pessoa
poder exercer sua atividade regular); § 6° do artigo 122 (inviolabilidade do domicilio de
correspondéncia); §§ 8, 9 e 10 do artigo 122 (direitos de liberdade de escolha de profissdao ou
do género de trabalho, liberdade de associacao e de reunir-se pacificamente); § 15 do artigo 122
(no que concerne ao direito de manifestagao de pensamento); parte do artigo 136, mantida a
disposi¢do que considerava o trabalho um dever social, que deveria ser exercido honestamente;

todo o artigo 137, que trata dos preceitos a serem observados pela legislagao do trabalho.

O Estado Novo implantado por Getulio Vargas, portanto, representou periodo marcado
pelo autoritarismo e privacdo de liberdades, o que redundou em auséncia de democracia,

interrompendo a evolugao e transicdo do Estado liberal para o social no Brasil.

31 PORTO, Walter Costa. Colecdo constituicées brasileiras. V. 4. 3. ed. Brasilia: Senado Federal (Coordenagio
de Edi¢des Técnicas), 2015, p. 79 a 86.

132 Decreto n° 10.358, de 31 de agosto de 1942 (Declara o estado de guerra em todo o territério nacional) O
Presidente da Republica, usando da atribui¢do que lhe confere o artigo 74, letra k, e o artigo 171 da Constituigdo,
DECRETA: Art. 1° E declarado o estado de guerra em todo o territorio nacional. Art. 2° Na vigéncia do estado de
guerra deixam de vigorar desde ja as seguintes partes da Constituicdo: Art. 122, ns. 2, 6, 8,9, 10, 11, 14 e 16; Art.
122, n. 13, no que diz respeito a irretroatividade da lei penal; Art. 122, n. 15, no que concerne ao direito de
manifesta¢do de pensamento; Art. 136, final da alinea; Art. 137; Art. 138; Art. 155, letras ¢ e h; Art. 175, primeira
parte, no que concerne ao curso do prazo. Paragrafo unico — Ressalvados os atos decorrentes de delegagdo para a
execugdo do estado de emergéncia declarado no artigo 166 da Constitui¢do, s6 o Presidente da Reptblica tem o
poder de, diretamente ou por delegac@o expressa, praticar atos fundados nesta lei. Art. 3° O presente decreto entrara
em vigor na data de sua publicagdo, revogadas as disposi¢des em contrario. Rio de Janeiro, 31 de agosto de 1942,
121° da Independéncia e 54° da Republica. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/1930-
1949/D10358impressao.htm>. Acesso em: 14 de agosto de 2020.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao37.htm#art122.15
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao37.htm#art122
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao37.htm#art122.13
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao37.htm#art122.13
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao37.htm#art122.15
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao37.htm#art136
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao37.htm#art137
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao37.htm#art138
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao37.htm#art155
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao37.htm#art175
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A Constitui¢do de 1946 insere-se entre aquelas que representam divisor de época ou
comeco de nova era em seus Estados, pois, além de consolidar o fim da Era Vargas, inicia novo
periodo politico no Brasil, cujo objetivo era restabelecer a democracia, a fim de que o cidadao
pudesse se realizar politica, social e economicamente.

A Constitui¢do de 1946, a exemplo da Constitui¢do de 1934, voltou a proclamar, em

133 Nesse sentido, o artigo

seu preambulo, referir-se a organiza¢do de um regime democratico
141 assegurava aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no pais a inviolabilidade dos
direitos concernentes a vida, a liberdade, a seguranca individual e a propriedade. Sdo exemplos
de direitos declarados nos 38 paragrafos desse dispositivo: igualdade de todos perante a lei (§
1°); liberdade de expressdo, reunido e associagdo (§§ 5°, 11 e 12); livre exercicio das profissdes
(§ 14); direito a propriedade, ressalvada a possibilidade de desapropriacao por necessidade ou
utilidade publica, ou por interesse social (§ 16); direito a propriedade dos inventos industriais e
marcas (§§ 17 e 18).

Nessa vertente de ter reinstaurado regime democratico no Brasil, ndo se pode deixar
de ressaltar que a Constituicdo de 1946 tornou obrigatério o voto para as mulheres'*, ao

estabelecer em seu art. 133: “o alistamento e o voto sdo obrigatérios para os brasileiros de

ambos os sexos, salvo as excecdes previstas em lei”.

No titulo inerente & ordem econdmica e social, a Constitui¢ao de 1946 estabelecia que
a ordem econdmica deveria ser organizada conforme os principios da justi¢a social, de forma a
conciliar a liberdade de iniciativa com a valorizagdo do trabalho humano (artigo 145).
Prescrevia a possibilidade de interven¢ao no dominio econdmico pela Unido, tendo por base o
interesse publico e, por limite, os direitos fundamentais (artigo 146), condicionava o uso da
propriedade ao bem-estar social (artigo 147), estabelecia que a lei reprimiria qualquer forma de
abuso do poder econdmico, incluidas as unides ou agrupamento de empresas individuais ou

sociais, seja qual for a sua natureza, que tenham por fim dominar os mercados nacionais,

133 BALEEIRO, Aliomar; LIMA SOBRINHO, Barbosa. Colecdo constituicdes brasileiras. V. 5. 3. ed. Brasilia:
Senado Federal (Coordenagdo de Edigdes Técnicas), 2015, p. 51-96.

134 O voto foi assegurado as mulheres, em carater facultativo, pelo Codigo Eleitoral de 1932, instituido por meio
do Decreto n° 21.076, de 24/2/1932, assinado por Getulio Vargas, conforme se verifica da interpretacdo dos artigos
2° ¢ 121, nestes termos: artigo 2° - “E eleitor o cidaddo maior de 21 anos, sem distingdo de sexo, alistado na forma
deste Codigo”; artigo 121 - “Os homens maiores de sessenta anos e as mulheres em qualquer idade podem isentar-
se de qualquer obrigacdo ou servigo de natureza eleitoral”. BRASIL. Decreto n° 21.076, de 24 de fevereiro de
1932. Decreta o Codigo Eleitoral. Rio de Janeiro, DF: Presidéncia da Republica, [1932]. Disponivel em: <
https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto-21076-24-fevereiro-1932-507583-
publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: 14 de agosto de 2020.
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eliminar a concorréncia e aumentar arbitrariamente os lucros (artigo 148), e arrolou preceitos a
serem observados pela legislacdo do trabalho e da previdéncia social, para melhoria das

)135

condig¢des dos trabalhadores (artigo 157)"°°. Ademais, a Justica do Trabalho passou a integrar

o Poder Judiciario (artigo 94, V).

No capitulo que trata da educacdo e da cultura (artigos 166 a 175), a Constitui¢do de
1946 prescrevia que a educagdo ¢ direito de todos, no lar e na escola, devendo inspirar-se nos
principios de liberdade e nos ideais de solidariedade humana (artigo 166), bem como que o
ensino, nos diferentes ramos, seria ministrado pelos poderes publicos, sendo livre a iniciativa
privada, nos termos da lei (art. 167). O artigo 169 fixava percentual da receita de impostos a ser
aplicado, anualmente, pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, na manutengdo e
desenvolvimento do ensino'*®. Na seara da cultura, o artigo 173 dispunha que as ciéncias, as
letras e as artes sdo livres, o artigo 174 que o amparo a cultura ¢ dever do Estado e o artigo 175
que as obras, monumentos ¢ documentos de valor historico e artistico, bem como os
monumentos naturais, as paisagens e os locais dotados de particular beleza ficam sob a prote¢ao

do Poder Publico.

135 Constituicdo de 1946, Art. 157: A legislagdo do trabalho e a da previdéncia social obedecerdo aos seguintes
preceitos, além de outros que visem a melhoria da condi¢do dos trabalhadores: I — salario minimo capaz de
satisfazer, conforme as condi¢des de cada regido, as necessidades normais do trabalhador e de sua familia; II —
proibi¢do de diferenca de saldrio para um mesmo trabalho por motivo de idade, sexo, nacionalidade ou estado
civil; III — salario do trabalho noturno superior ao do diurno; IV — participac¢do obrigatoria e direta do trabalhador
nos lucros da empresa, nos termos e pela forma que a lei determinar; V — duracdo diaria do trabalho ndo excedente
a oito horas, exceto nos casos e condi¢des previstos em lei; VI — repouso semanal remunerado, preferentemente
aos domingos e, no limite das exigéncias técnicas das empresas, nos feriados civis e religiosos, de acordo com a
tradigdo local; VII — férias anuais remuneradas; VIII — higiene e seguranca do trabalho; IX — proibi¢do de trabalho
a menores de quatorze anos; em industrias insalubres, a mulheres e a menores, de dezoito anos; e de trabalho
noturno a menores de dezoito anos, respeitadas, em qualquer caso, as condigoes estabelecidas em lei e as excegdes
admitidas pelo Juiz competente; X — direito da gestante a descanso antes e depois do parto, sem prejuizo do
emprego nem do salario; XI — fixagdo das percentagens de empregados brasileiros nos servigos publicos dados em
concessdo e nos estabelecimentos de determinados ramos do comércio e da industria; XII — estabilidade, na
empresa ou na exploracdo rural, e indeniza¢do ao trabalhador despedido, nos casos e nas condi¢des que a lei
estatuir; XIII — reconhecimento das convengdes coletivas de trabalho; XIV — assisténcia sanitaria, inclusive
hospitalar e médica preventiva, ao trabalhador e a gestante; XV — assisténcia aos desempregados; XVI —
previdéncia, mediante contribui¢do da Unido, do empregador e do empregado, em favor da maternidade e contra
as consequéncias da doenga, da velhice, da invalidez e da morte; XVII — obrigatoriedade da institui¢do do seguro
pelo empregador contra os acidentes do trabalho. Paragrafo unico. Nao se admitird distingdo entre o trabalho
manual ou técnico e o trabalho intelectual, nem entre os profissionais respectivos, no que concerne a direitos,
garantias e beneficios. BALEEIRO, Aliomar; LIMA SOBRINHO, Barbosa. Colecdo constituicoes brasileiras. V.
5. 3. ed. Brasilia: Senado Federal (Coordenagao de Edigdes Técnicas), 2015, p. 86-87.

136 Constituicio de 1946, art.169: Anualmente, a Unido aplicard nunca menos de dez por cento, e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios nunca menos de vinte por cento da renda resultante dos impostos na manutengéo
e desenvolvimento do ensino. BALEEIRO, Aliomar; LIMA SOBRINHO, Barbosa. Colecdo constituicées
brasileiras. V. 5. 3. ed. Brasilia: Senado Federal (Coordenacao de Edi¢des Técnicas), 2015, p. 89.
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Esse periodo de redemocratizagdo do Brasil, pés Estado Novo da Era Vargas,
perdurou até 31 de marco de 1964, quando os militares ascenderam ao poder e instauraram
novo regime de excecdo, chamado de Ditadura Militar ou Regime Militar, que durou por vinte
€ um anos e teve como status necessitas garantir a seguranca nacional, em razao das apregoadas

desordens do governo do presidente Jodo Goulart € ameaca comunista.

O Ato Institucional n® 5 (AI-5), editado pelo general Costa e Silva em 13 de dezembro
de 1968, simboliza 0 momento mais tenebroso da ditadura militar brasileira. Por meio desse
ato, foram concedidos poderes ao presidente da Republica para decretar recesso das Casas
Legislativas; intervir nos Estados e Municipios, no interesse nacional; suspender os direitos
politicos de qualquer cidaddo, por dez anos; cassar mandatos eletivos federais, estaduais e
municipais; demitir, remover, aposentar ou por em disponibilidade titulares de cargos que
gozem das garantias constitucionais da vitaliciedade, inamovibilidade e estabilidade, que foram
suspensas, assim como empregado de autarquias, empresas publicas ou sociedades de economia
mista, e demitir, transferir para a reserva ou reformar militares ou membros das policias
militares, assegurados, quando fosse o caso, os vencimentos e vantagens proporcionais ao
tempo de servico. Em 13 de outubro de 1978, no governo do general Ernesto Geisel, foi
promulgada a Emenda Constitucional n° 11, cujo artigo 3° revogou todos os atos institucionais
e complementares que fossem contrarios a Constitui¢ao brasileira, “ressalvados os efeitos dos
atos praticados com bases neles, os quais estdo excluidos de apreciagdo judicial”’. A Emenda
Constitucional n° 11/1978, que também restabeleceu o habeas corpus, entrou em vigor em 1°

de janeiro de 1979, como parte da abertura politica iniciada em 1974.

Esse estado de coisas ocorrido no Brasil teve como pano de fundo a Guerra Fria,
disputa de poder do pos-guerra entre os Estados Unidos da América (EUA) e seus aliados,
paises capitalistas desenvolvidos e em desenvolvimento, e a extinta Unido das Republicas
Socialistas Soviéticas (URSS), maior simbolo do socialismo, e que liderava alianga formada,
em sua maioria, por paises da Europa Oriental. Essa disputa envolvia aspectos estratégicos,
militares, econdomicos e, principalmente, politicos-ideologicos que um e outro defendiam. Os
EUA apregoavam garantir a seguranca nacional dos paises capitalistas, de um lado, e a URSS

dos socialistas, do outro.

Nesse contexto, a Constituicdo de 1967, que sofreu profunda revisdo por meio da
Emenda Constitucional n° 1, de 17 de outubro de 1969, promulgada pela Junta Militar composta

pelos entdo ministros da Marinha de Guerra, do Exército e da Aerondutica, teve como


https://pt.wikipedia.org/wiki/1978
https://pt.wikipedia.org/wiki/Ernesto_Geisel
https://pt.wikipedia.org/wiki/Emenda_constitucional
https://pt.wikipedia.org/wiki/1_de_janeiro
https://pt.wikipedia.org/wiki/1_de_janeiro
https://pt.wikipedia.org/wiki/1979
https://pt.wikipedia.org/wiki/1974
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fundamento a ideia de seguranca nacional, protecdo, estratégia, e ndo o estabelecimento de

ideais liberais ou sociais.

Em relacao a declaracao de direitos dos cidadaos brasileiros, a Constitui¢ao de 1967,
com as alteracdes introduzidas pela EC n° 1/1969, que muitos chamam de Constitui¢ao de 1969,
manteve a previsao dos direitos politicos (artigos 147 a 152), dos direitos e garantias individuais

(artigo 153 e 154).

Esses direitos, tal como em periodos anteriores, ¢ ainda com mais intensidade em
épocas de regimes de excecdo como no Estado Novo de Getulio Vargas e na Ditadura Militar

iniciada em 1964, ficaram apenas no plano teorico.

A ordem econdmica e social, prevista nos artigos 160 a 174 da Constitui¢do de 1967,
com as alteracdes da EC n°® 1/1969, objetivava o desenvolvimento nacional e a justiga social,
com base nestes principios, que sao condizentes com os idearios de conformacdo do Estado
Social: liberdade de iniciativa; valorizagdo do trabalho como condi¢do da dignidade humana;
funcado social da propriedade; harmonia e solidariedade entre as categorias sociais de producao;
repressdao ao abuso do poder econdmico, caracterizado pelo dominio dos mercados, a
eliminagdo da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros; e expansao das oportunidades

de emprego produtivo.

Também tendo como premissa a seguranca nacional, no ambito da ordem econdmica,
o artigo 163 admitia a possibilidade de interven¢do no dominio econdmico e o monopolio de
determinada industria ou atividade, mediante lei federal, “quando indispensavel por motivo de
seguranca nacional ou para organizar setor que nao possa ser desenvolvido com eficacia no
regime de competicdo e de liberdade de iniciativa, assegurados os direitos e garantias
individuais”.

Em relagdo aos trabalhadores, o artigo 165 da Constituicao de 1967, com as alteragdes
introduzidas pela EC n° 1/1969, praticamente manteve os direitos declarados na Constitui¢ao
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de 1946, com raras modificagdes °’. Alteracoes dignas de registro foram a criagcao do Fundo de

137 Constitui¢do de 1967, com as alteragdes da EC n® 1/1969, Art. 165: A Constitui¢io assegura aos trabalhadores
os seguintes direitos, além de outros que, nos termos da lei, visem a melhoria de sua condi¢do social: I - salario-
minimo capaz de satisfazer, conforme as condi¢des de cada regido, as suas necessidades normais e as de sua
familia; II - salario-familia aos seus dependentes; III - proibigdo de diferenca de salarios e de critérios de admissdes
por motivo de sexo, cor e estado civil; IV - salario de trabalho noturno superior ao diurno; V - integracdo na vida
e no desenvolvimento da empresa, com participagdo nos lucros e, excepcionalmente, na gestdo, segundo for
estabelecido em lei; VI - durag@o diaria do trabalho ndo excedente a oito horas, com intervalo para descanso, salvo
casos especialmente previstos; VII - repouso semanal remunerado e nos feriados civis e religiosos, de acordo com
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Garantia do Tempo de Servigo (FGTS), que substituiu a indenizacdo por antiguidade e a
estabilidade decenal (artigo 165, XIII), a aposentadoria para mulher, aos trinta anos de trabalho,
com salario integral (artigo 165, XIX) e a aposentadoria para o professor apos 30 anos e, para
a professora, apds 25 anos de efetivo exercicio em fungdes de magistério, com salario integral
(artigo 165, XX, com a alteragdo introduzida pela Emenda Constitucional n° 18, de 30 de junho

de 1981).

Em que pesem caracteristicas do Estado Social serem observadas durante esse regime
de excecdo, em especial devido ao crescimento econdomico no periodo de 1967 a 1973, o
chamado milagre econémico brasileiro'®, o regime militar também representou outro passo
para atras, em relagdo a evolucao do Estado e do constitucionalismo brasileiros, méxime porque
o favorecimento da autodeterminacao da pessoa humana nao era a finalidade da atuagdo estatal,
objetivando o bem-estar social. Prova disso ¢ que houve favorecimento a acumulacao de capital,

em virtude da manutengao elevada do percentual de lucro, ndo houve melhora na distribuigao

a tradicdo local; VIII - férias anuais remuneradas; IX - higiene e seguranga no trabalho; X - proibi¢ao de trabalho,
em industrias insalubres, a mulheres ¢ menores de dezoito anos, de trabalho noturno a menores de dezoito anos e
de qualquer trabalho a menores de doze anos; XI - descanso remunerado da gestante, antes e depois do parto, sem
prejuizo do emprego e do salario; XII - fixagdo das porcentagens de empregados brasileiros nos servigos publicos
dados em concessdo € nos estabelecimentos de determinados ramos comerciais e industriais; XIII - estabilidade,
com indenizagdo ao trabalhador despedido ou fundo de garantia equivalente; XIV - reconhecimento das
convengoes coletivas de trabalho; XV - assisténcia sanitaria, hospitalar e médica preventiva; XVI - previdéncia
social nos casos de doenca, velhice, invalidez e morte, seguro-desemprego, seguro contra acidentes do trabalho e
protecdo da maternidade, mediante contribuicdo da Unido, do empregador e do empregado; XVII - proibicdo de
distingdo entre trabalho manual, técnico ou intelectual ou entre os profissionais respectivos; XVIII - colonias de
férias e clinicas de repouso, recuperagdo e convalescenca, mantidas pela Unido, conforme dispuser a lei; XIX -
aposentadoria para a mulher, aos trinta anos de trabalho, com salario integral; e XX - greve, salvo o disposto no
artigo 162. Paragrafo unico. Nenhuma prestagdo de servigo de assisténcia ou de beneficio compreendidos na
previdéncia social sera criada, majorada ou estendida, sem a correspondente fonte de custeio total.
CAVALCANTI, Themistocles Branddo; BRITO, Luiz Navarro de; BALEEIRO, Aliomar. Colecdo constituicoes
brasileiras. V. 6. 3. ed. Brasilia: Senado Federal (Coordenagdo de Edigoes Técnicas), 2015, p. 193-194.

138 O chamado milagre econémico brasileiro foi assim definido no dicionario do Centro de Pesquisa e
Documentagio de Historia Contemporanea do Brasil (CPDOC) da Fundagdo Getulio Vargas: de 1967 a 1973, o
Brasil alcangou taxas médias de crescimento muito elevadas e sem precedentes, que decorreram em parte da
politica econdmica entdo implantada, principalmente sob a dire¢do do ministro da Fazenda Antdnio Delfim Neto,
mas também de uma conjuntura econémica internacional muito favoravel. Esse periodo (e por vezes de forma
mais restrita os anos 1968-1973) passou a ser conhecido como o do milagre econémico brasileiro, terminologia
anteriormente aplicada a fases de rapido crescimento econémico no Japao e em outros paises. Esse dito milagre
econémico foi também, em certa medida, o desdobramento de diagndsticos e politicas adotados entre 1964 ¢ 1966
por Otavio Gouveia de Bulhdes e Roberto de Oliveira Campos, respectivamente, ministros da Fazenda e do
Planejamento do governo Castelo Branco, e consubstanciados no Programa de Agdo Economica do Governo
(PAEG). Disponivel em: <http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-tematico/milagre-economico-
brasileiro>. Acesso em: 14 de agosto de 2020.
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da renda pessoal dos trabalhadores'*® e liberdades ndo eram respeitadas, em prol sobretudo da

preservacgao da seguranca nacional.

Da analise das Constitui¢cdes brasileiras de 1934 a 1967, ressalvados retrocessos
verificados na vigéncia do Estado Novo da Era Vargas e da Ditadura Militar, em especial no
que tange a restricdo de direitos, € possivel inferir que, de fato, o Estado Social de Direito
configura evolucdo do Estado Liberal de Direito, haja vista que sdo mantidos ideais do
liberalismo econdmico e agregados novos direitos e garantias originados de necessidades e
clamores sociais € econdmicos do pos-guerra mundial. Ademais, depreende-se que essas
Constituicdes refletiram ideario do primeiro estagio do Estado Social, em que se deu mais
énfase as questdes econdmicas e de intervencdo estatal, e menos a efetivagdo dos direitos e

garantias fundamentais, embora em seus textos eles estejam declarados.

De tudo isso, € possivel concluir que o Estado Social de Direito, ndo somente no Brasil,

como de resto nos demais paises do mundo, nao foi capaz de garantir justica social, tampouco
A . . . ~ 7, . 140 . .

a auténtica participacdo popular no processo politico ™, pelo que o Estado de Direito passa a

assumir nova conformacao.

4.3.1.3. Direitos de fraternidade: coletivos e transindividuais

Longe também de representar ruptura ou descolamento das ideias filosoficas fundantes

dos paradigmas anteriores, o Estado Democratico de Direito, que passou a ser observado desde

139 A esse respeito, no dicionario do Centro de Pesquisa e Documentacio de Histéria Contemporanea do Brasil
(CPDOC) da Fundagdo Getulio Vargas, colhe-se o seguinte comentario inserido no verbete milagre econémico
brasileiro: “Diante do indubitavel sucesso da politica econdmica em termos de promog¢do do crescimento
econdmico e de um inegavel salto quantitativo e qualitativo da economia brasileira no periodo 1967-1973, resta
destacar brevemente o impacto social da politica econdmica no periodo. Parece claro que os trabalhadores, de uma
maneira geral, ndo se beneficiaram do crescimento da renda real do pais de forma proporcional a sua evolucdo e
piorou a distribuigdo da renda pessoal. Os salarios, nos casos em que ndo sofreram declinio real, cresceram, na
maioria das categorias, a taxas muito inferiores a da produtividade ou do produto per capita ¢ o rendimento do
trabalho ndo apresentou ganhos como percentagem da renda total. A infraestrutura social do pais melhorou no
periodo apreciavelmente, contrabalangcando em parte a evolugdo dos rendimentos monetarios. Mas, ainda que a
questdo merega estudo mais detalhado, fica a impressdo de que um crescimento muito satisfatorio teria também
sido possivel com uma politica salarial menos restritiva, maior liberdade individual e maior participagdo da massa
da populagdo nas decisoes e nos frutos do crescimento”. Disponivel em:
<http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-tematico/milagre-economico-brasileiro>. Acesso em: 14 de
agosto de 2020.

140 NOVAIS, Jorge Reis. Contributo para uma teoria do estado de direito. Reimpressdo. Coimbra: Almedina,
2013, p. 207.
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a segunda metade do século XX, constitui desdobramento e aprofundamento do
constitucionalismo social, como proposta de ser um Estado universalista de Direito'*!, ou um
Estado de Direito vocacionado a estender e garantir os direitos fundamentais a todos os seres
humanos. No Estado Democratico de Direito, ha a irradiagao de todos os valores da democracia
sobre os elementos constitutivos do Estado e sobre a ordem juridica, entre os quais, destacamos
os seguintes: constitucionalismo, representacdo, participacdo, pluralismo, direitos
fundamentais, justica social, igualdade, legalidade, distribui¢ao de poder, seguranga juridica.

Com efeito, a universalizacdo dos direitos fundamentais estd consubstanciada na

8142

Declaracao Universal dos Direitos Humanos de 1948 ““, que passou a ser incorporada na quase

totalidade das constituicdes das nagdes democraticas civilizadas!'®.

O destinatario dos
principios contidos na Declaragao de 1948 passou a ser todo homem, e nao apenas os cidadaos
deste ou daquele Estado'**. Por universalizagdo de direitos, entende-se que todas as pessoas,
independentemente de sua condicdo — econdmica, social, criminal, étnica, de gé€nero, raga,

religido, cor —, sdo sujeitos de direito.

O Estado Democratico de Direito tem como valor fundante a fraternidade, que muitos
entendem como solidariedade. Solidariedade e fraternidade indicam, juridicamente, tanto a
corresponsabilidade quanto o reconhecimento do outro como semelhante, ainda que

diferente'®,

Além dos direitos de liberdade (civis e politicos) e de igualdade (sociais, econdmicos

e culturais), o Estado Democratico de Direito declara e garante os direitos de fraternidade'*®,

também chamados de terceira dimensao. Esses direitos podem ser agrupados como sendo os

1“1 HORTA, José Luiz Borges. Histéria do estado de direito. Sdo Paulo: Alameda, 2011, p. 193.

142 preambulo da Declaragio Universal dos Direitos Humanos: A ASSEMBLEIA GERAL proclama A
PRESENTE DECLARACAO UNIVERSAL DOS DIREITOS HUMANOS como o ideal comum a ser atingido
por todos os povos e todas as nagdes, com o objetivo de que cada individuo e cada 6rgdo da sociedade, tendo
sempre em mente esta Declaragdo, se esforce, através do ensino ¢ da educag@o, por promover o respeito a esses
direitos e liberdades, e, pela adocdo de medidas progressivas de carter nacional e internacional, por assegurar o
seu reconhecimento e a sua observancia universal e efetiva, tanto entre os povos dos proprios Estados-Membros,
quanto entre 0s povos dos territorios sob sua jurisdigdo. Disponivel em:
<http://www.onu.org.br/img/2014/09/DUDH.pdf>. Acesso em: 12 de margo de 2020.

143 SALGADO, Joaquim Carlos. 4 ideia de justica no mundo contemporaneo: fundamentagdo e aplicagéo do
direito como maximum ético. Belo Horizonte: Del Rey, 2007, p. 8.

144 BOBBIO, Norberto. 4 era dos direitos. Tradugdo de Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro: Campus, 1992,
p. 30.

14 HORTA, José Luiz Borges. Historia do estado de direito. Sdo Paulo: Alameda, 2011, p. 193.

146 Manoel Gongalves Ferreira Filho adota a expressio direitos de solidariedade ou fraternidade para se referir
aos direitos ditos de terceira dimensdao. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Direitos humanos fundamentais.
Sdo Paulo: Saraiva, 1995, p. 57.
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coletivos e transindividuais, cuja titularidade ndo ¢ do individuo na sua singularidade, e sim de

grupos humanos, entre os quais se enquadram a familia, o povo, a nagio'*’.

Como exemplos dos direitos de terceira dimensao, podem ser citados os direitos ao
meio ambiente protegido, a paz, a paz internacional, a comunicagdo, ao desenvolvimento, ao

patrimdnio comum da humanidade, a autodeterminagio dos povos ',

Os direitos de fraternidade ou solidariedade, portanto, visam a proteger, até, as futuras
geragdes humanas. Isso porque abarcam todos os seres humanos, mesmo os que um dia
existirdo. Os direitos de fraternidade transpdem, dessa forma, o individualismo proprio dos
direitos de primeira gera¢dao, como também os interesses de grupos determinados, caracteristica

dos direitos de segunda dimensio'*’.

Dessa evolucgao, € possivel perceber que os direitos fundamentais ndo constituem obra
pronta e acabada, porque sdao imanentes da evolu¢ao do homem e do Estado. Em frase lapidar,
o constitucionalista mineiro Machado Horta concluiu: “A conquista e a defesa dos direitos
individuais ¢ uma tarefa diaria, um esfor¢co de todas as horas” '**. Na verdade, os direitos
fundamentais, que surgem de acordo com as necessidades humanas, ndo restringem, mas
ampliam, aprimoram ou fortalecem o rol de direitos declarados e garantidos nas dimensoes

anteriores'™!.

Para ilustrar essa assertiva, calha colacionar este classico exemplo, a frui¢do do direito
a propriedade (primeira geragdo) deve observar a funcdo social a ser dada ao bem imoével

(segunda geragdo) e, ainda, a devida protecio ao meio ambiente (terceira geracio)'>2.

Frente a esse contexto, assim como a Constitui¢cao de 1946, em relagao ao Estado Novo
instaurado por Getilio Vargas, a Constitui¢do de 1988 representa nova realidade e novos
tempos para o Brasil, pois teve o grave proposito de refundar o Estado brasileiro, extirpando o

desequilibrio causado pelos vinte € um anos de regime militar.

147 HORTA, José Luiz Borges. Histoéria do estado de direito. Sdo Paulo: Alameda, 2011, p. 223-224.

148 RANIERI, Nina Beatriz Stocco. Teoria do estado: do estado de direito ao estado democratico de direito. Sdo
Paulo: Manole, 2013, p. 284-285.

1499 MORALIS, Jos¢ Luis Bolzan de. Do direito social aos interesses transindividuais: o estado e o direito na ordem
contemporanea. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 1996, p. 166.

150 HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 5. ed. rev. e atual. por Juliana Campos Horta. Belo Horizonte:
Del Rey, 2010, p. 203.

5 HORTA, José Luiz Borges. Histéria do estado de direito. Sdo Paulo: Alameda, 2011, p. 232.

152 GUERRA FILHO, Willis Santiago. Direitos fundamentais, processo e principio da proporcionalidade. In:
GUERRA FILHO, Willis Santiago (coord.). Dos direitos humanos aos direitos fundamentais. Porto Alegre:
Livraria do advogado, 1997, p. 13.
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Luis Roberto Barroso assere que a Constituicdo de 1988 tem a virtude suprema de
simbolizar a travessia democratica brasileira e de ter contribuido decisivamente para a
consolida¢do do mais longo periodo de estabilidade politica da historia do pais. Nao ¢ pouco.
Mas nio se trata da Constituicio da nossa maturidade institucional. E a Constituicdo das nossas
circunstancias. Por vicio e por virtude, seu texto final expressa uma heterogénea mistura de
interesses legitimos de trabalhadores, classes econdmicas e categorias funcionais, cumulados
com paternalismos, reservas de mercado e privilégios. A euforia constituinte — saudavel e
inevitavel apos tantos anos de exclusao da sociedade civil — levou a uma Constitui¢do que,

mais do que analitica, ¢ prolixa e corporativa'>.

Nesse sentido, logo no predmbulo, foi declarado que o objetivo dos Constituintes
originarios foi instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos
sociais e individuais, a liberdade, a segurancga, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade, a
justica, como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos,
fundada na harmonia social e comprometida, na ordem interna e internacional, com a solu¢ao

pacifica das controvérsias.

A Constituicao de 1988 declarou que a Republica Federativa do Brasil constitui um
Estado Democratico de Direito, que tem como fundamentos: a soberania, a cidadania, a
dignidade da pessoa humana, os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e o pluralismo
politico (artigo 1°); como objetivos fundamentais: construir uma sociedade livre, justa e
solidaria, garantir o desenvolvimento nacional, erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir
as desigualdades sociais e regionais € promover o bem de todos, sem preconceitos de origem,

raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacao (artigo 2°).

Em razdo desses valores e ideais, a Constituicio de 1988 recebeu o apodo de
Constituicao Cidada, tanto que, logo depois de estabelecer os principios fundamentais da
Republica Federativa do Brasil, declarou no artigo 5°, em rol composto por 78 incisos, 0s
direitos e garantias fundamentais, entre os quais a liberdade de pensamento e de expressao da
atividade intelectual, artistica, cientifica e de comunicagdo (incisos IV e IX), de consciéncia e
de crenca (inciso VI), o livre exercicio de qualquer trabalho, oficio ou profissdo (inciso XIII),

a liberdade de associagdo para fins licitos (inciso XVII), o direito de propriedade, atendida a

153 BARROSO, Luis Roberto. A constitucionalizagdo do direito e suas repercussdes no ambito administrativo. /n:
ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (Coord.). Direito administrativo e
seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 40.
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sua funcdo social (incisos XXII e XXIII). Os direitos sociais sdo prescritos logo na sequéncia,
nos artigos 6° a 11. O artigo 7° estabelece os direitos dos trabalhadores urbanos e rurais sem
distingdo, que nao cabe também entre nacionais e estrangeiros, conforme disposto no caput do
artigo 5°. A lista de direitos prescrita no artigo 7° da Constituicao de 1988 ndo ¢ taxativa ou
numerus clausus, considerando que outros direitos podem ser criados, por meio de leis
infraconstitucionais, a fim de melhorar a condi¢do social do trabalhador. Esse dispositivo
constitucional € composto de trinta e quatro incisos, o que representa, no minimo, trinta e quatro
direitos, superando as Constituigdes anteriores. Muitos desses direitos ja existiam no
ordenamento anterior e outros foram acrescentados ou constitucionalizados, como, por
exemplo, a protecdo da relagdo de emprego contra despedida arbitraria ou sem justa causa; a
proporcionalidade do piso salarial; 13° salario; salario-minimo garantido para quem recebe
remuneracdo variavel; salario familia; a criminalizagdao da reten¢ao dolosa do salario, que ¢
irredutivel, salvo negociacao coletiva; jornada semanal reduzida para 44 horas; adicional de
horas extras de no minimo 50%; turno ininterrupto de revezamento com jornada de seis horas;
licenca paternidade; atividades insalubres, perigosas e penosas; assisténcia gratuita em creches
e pré-escolas; protecao decorrente da automacao; fixacao de prazo prescricional; garantia de
acesso ao emprego para o portador de deficiéncia. Os artigos 14 a 16 declaram os direitos

politicos.

Os artigos 170 a 181 dispdem sobre a ordem econdmica, apresentando tragos
caracteristicos de ideias do liberalismo e do Estado Social. O caput do artigo 170 estatui que o
objetivo da ordem econOmica ¢ assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da
justica social, observados estes principios: soberania nacional; propriedade privada; fungio
social da propriedade; livre concorréncia; defesa do consumidor; defesa do meio ambiente,
inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e
servicos e de seus processos de elaboragdo e prestacao; reducao das desigualdades regionais e
sociais; busca do pleno emprego; tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte

constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administragdo no Pais.

E possivel depreender, de valores e principios que orientaram a sua formalizagio, que
a ordem econOmica visa a0 bem-estar social, considerando a pessoa humana e o exercicio da
cidadania, na esteira dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil insculpidos no artigo
1° da Constitui¢ao de 1988. O § 4° do artigo 173 prevé repressao ao abuso do poder econdomico

pelo Estado, o que demonstra busca pelo equilibrio nas relagdes entre os agentes econdmicos e
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entre eles e os consumidores e trabalhadores. Outro ponto de destaque ¢ que, de acordo com o
artigo 174, a fungdo principal do Estado brasileiro ¢ de agente normativo e regulador da

atividade econOmica.

A Constituicdo brasileira de 1988 reconhece a existéncia de interesses difusos e
coletivos, tanto que estabelece que qualquer cidadao € parte legitima para propor agdo popular,
com o objetivo de anular ato lesivo ao patrimonio piblico, @ moralidade administrativa, ao meio
ambiente e ao patrimoénio histérico e cultural (artigo 5°, LXXIII), e impde ao Estado o dever de
agir, na forma da lei, em defesa do consumidor (artigo 5°, XXXII; artigo 170, inciso V; e artigo
48 do ADCT), o que redundou na edi¢do da Lein® 8.078, de 11 de setembro de 1990, que dispde

sobre a protecdo do consumidor.

Os artigos 194 a 204 tratam da seguridade social, que compreende conjunto integrado
de acdes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, para assegurar os direitos a satde,
a todos os brasileiros, para reducdo do risco de doenga e ao acesso universal igualitario as agoes
€ servicos para sua promogao, protecdo e recuperagdo (artigo 196); a previdéncia social,
organizada sob a forma de regime geral, de carater contributivo e de filiacdo obrigatoria (artigo
201); e a assisténcia social, prestada a quem dela necessitar, independentemente de contribui¢ao

a seguridade social (artigo 203).

A educagdo, a cultura e o desporto sdo disciplinados nos artigos 205 a 217. O artigo
205 dispde que a educacgdo ¢ direito de todos e dever do Estado e da familia. O dever estatal
com educag¢do, conforme disposto no artigo 208, serd efetivado mediante a garantia de, entre
outros direitos, ensino fundamental obrigatdrio e gratuito e de progressiva universalizagao do

ensino médio gratuito.

Nos artigos 215 e 216, a Constitui¢do de 1988 declara garantir o pleno exercicio dos
direitos culturais, o acesso as fontes da cultura nacional, a valorizacdo e difusdo das
manifestagdes culturais; proteger as manifestacdes das culturas populares, indigenas, afro-
brasileiras e de outros grupos participantes do processo civilizatério nacional; e o patrimdnio
cultural brasileiro, bens de natureza material ¢ imaterial referentes a identidade, a acdo, a

memoria dos diferentes grupos formadores da sociedade brasileira.

Os artigos 220 a 224 tratam da comunicagdo social. No caput do artigo 220, a
Constituicao de 1988, observado o disposto no prdoprio texto constitucional, garante, como

desdobramento da liberdade de expressdo (artigo 5°, IV), as liberdades de comunicacao e de
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informacdo, ao prescrever que a manifestacdo do pensamento, a criagdo, a expressdo € a
informacao, sob qualquer forma, processo ou veiculo ndo sofrerdo qualquer restri¢ao, o que foi
reforgado nos §§ 1° e 2° do artigo 220, os quais vedam, respectivamente, o estabelecimento de
qualquer embarago, por lei, a plena liberdade de informagdo jornalistica e toda e qualquer
censura de natureza politica, ideoldgica e artistica. Nao se trata, porém, de direito a ser exercido
de forma irresponsavel e sem qualquer critério, pois existem meios legitimos, previstos até

mesmo na propria Constitui¢ao, de controlar as liberdades de comunicagdo e de informacao.

No artigo 225, a Constituicao de 1988 declara que todos tém direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida,
e impde ao Poder Publico e a coletividade o dever de defender e de proteger esse bem para as
presentes e futuras geragdes. Esse dispositivo configura patente dimanagdo do valor
fraternidade ou solidariedade, pois a Constitui¢do prescreve direito ndo s6 para as geracoes
presentes, tanto que impde ao Poder Publico e a coletividade o dever de preservar e defender o
meio ambiente, a fim de manté-lo ecologicamente equilibrado para que as gera¢des do porvir

também possam dele desfrutar.

Nesse particular, os bispos de Portugal apresentaram exortagdo para as pessoas
assumirem o meio ambiente como questdo essencial de justica e de solidariedade
intergeracional, pois “o ambiente situa-se na logica da recepcao. E um empréstimo que cada

geragio recebe e deve transmitir a geracdo seguinte” 134,

Como ¢ possivel perceber dessa explanagdo, a Constitui¢ao brasileira de 1988 foi
bastante analitica e minudente, estabelecendo, até mesmo, que leis complementares devem ser
editadas para regulamentar normas nela previstas. Ainda que a passos muito lentos, pois
passados mais de trinta e dois anos muitas dessas leis complementares ainda nao foram editadas,
a exemplo daquela prevista no § 9° do art. 165, a qual deverd tratar de matérias ligadas as
finangas publicas, € possivel verificar — mesmo que salte aos olhos, em determinadas matérias,
o casuismo politico, em vez do cumprimento de uma pauta de prioridades nacionais —,
importantes acoes legislativas com o intuito de tornar efetivo o Estado Democratico de Direito
brasileiro. A titulo de exemplo, podemos citar, até o0 momento da revisdo do texto final deste

trabalho, a aprovacao pelo Congresso Nacional do Projeto de Lei (PL) n®2.108/2021, originado

134 PAPA FRANCISCO. Carta enciclica - Laudato Si’: sobre o cuidado da casa comum. Sdo Paulo: Paulinas,
2015, p. 127-128.
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do PL n°2.462/1991, de autoria do ex-deputado federal Hélio Bicudo (SP). Esse PL deu origem
a Lei n° 14.197, de 1°/9/2021, que acrescentou ao Cddigo Penal brasileiro o Titulo XII,
denominado Dos crimes contra o Estado Democratico de Direito, e revogou a Lei n® 7.170, de
14/12/1983 (Lei de Seguranca Nacional), como também o artigo 39 do Decreto-Lei n° 3.688,
de 3 de outubro de 1941 (Lei das Contravengdes Penais). Conforme esclarece Jos¢ Eduardo
Faria, no periodo das ditaduras instaladas na América Latina, as leis de defesa da democracia
foram substituidas por leis de seguran¢a nacional, que, por estabelecerem tipos penais abertos,
permitiam as mais absurdas interpretagdes, conforme a conveniéncia dos ditadores de plantdo.
Essas leis também confundiam a figura do chefe do Executivo com as instituigdes
governamentais e tipificavam como crime contra a honra a conduta de quem os criticava. Para
José Eduardo Faria, esse € o caso da Lei n® 7.170/1983, que, enquanto vigeu, tratou dos crimes
contra a seguran¢a nacional € a ordem politica e social. Nela, o que se punia nao era
restritamente o terrorismo como crime tipificado, mas quase todo tipo de antagonismo ao
governo de plantdo. Ao conceituar juridicamente as condutas que punham em risco a seguranca
nacional, a Lei de Seguranca Nacional recorria a conceitos poliss€émicos, sujeitos ndo a
interpretagdes tecnicamente juridicas, mas a interpretacdes arbitrarias, fundadas em

sentimentos de responsabilidade funcional do regime militar'>.

Fato ¢ que, e isso ndo se pode deixar de considerar, além de estarem inscritos na
constitui¢io de cada Estado, os direitos fundamentais tém de ser garantidos ou ter eficacia'>®,
afinal de contas, os direitos fundamentais t€m como valor a dignidade da pessoa humana. E,
para serem efetivados, os direitos fundamentais devem estar conectados com agdes ou politicas
idealizadas pelo Estado'”’. E que a concregéo dos direitos fundamentais constitui fungio tipica
do Estado, essencialmente do Poder Executivo, mediante a idealizacdo e execugdo de politicas

racionais e eficientes'>®.

155 FARIA, Jos¢ Eduardo. A4 LSN e a Lei de Defesa do Estado Democrdtico. Disponivel em:
<https://jornal.usp.br/artigos/a-1sn-e-a-lei-de-defesa-do-estado-democratico/>. Acesso em: 4 de setembro de 2021.
156 SALGADO, Joaquim Carlos. Os direitos fundamentais. Revista Brasileira de Estudos Politicos, Belo
Horizonte, separata do n. 82, p.15-69, 1986, p. 65.

157 PINTO E NETTO, Luisa Cristina. 4 abertura do sistema de direitos fundamentais do estado constitucional.
Curitiba: Editora fthala, 2016, p. 92.

158 TIMM, Luciano Benetti. Qual a maneira mais eficiente de prover direitos fundamentais: uma perspectiva de
direito e economia? /n: SARLET, Ingo Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti (Org.) Direitos fundamentais:
orgamento ¢ “reserva do possivel”. 2. ed. rev. e ampl. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2010, p. 57.



69



PARTE II

JUSTICA FISCAL

A César o que ¢ de César.

Jesus Cristo

70



71

5. ATIVIDADE FINANCEIRA DO ESTADO

Como acabamos de explanar, o Estado — em especial o que assume a forma de Estado
de bem-estar social, como € o caso do Brasil —, intervém nas atividades sociais € econdmicas,
seja mediante a prestacdo direta de servigos publicos para efetivar direitos fundamentais, seja

fiscalizando a execugdo de atividade trespassada a iniciativa privada.

De tudo isso emerge uma verdade obvia e inexoravel da qual ndo se pode escapar, a
efetivacdo de direitos tem custos. A esse respeito, segundo Sunstein, os direitos nao tém
somente custo orgamentario, mas também custo privado e custo social. A guisa de exemplo,
para o autor, o direito de escolher o proprio advogado de defesa, o qual vale mais para uma
pessoa rica do que para uma pobre, ¢ exemplo de um custo privado; por outro lado, os danos
infligidos a particular por pessoa suspeita de cometer um crime e libertada sob fianga podem
ser considerados os custos sociais de um sistema que se esforca para proteger os direitos dos

acusados'’

. A efetivacdo de direitos, com efeito, ndo pode ser garantida, nem tutelada, sem
financiamento e apoio do Estado. Entdo, para atingir tal desiderato, sdo necessarios recursos
financeiros, auferidos, em sua maior parte, da cobranga de tributos do cidadado, o que faz parte

da atividade financeira do Estado.

Alberto Deodato conceitua a atividade financeira do Estado como sendo “a procura de
meios para satisfazer as necessidades publicas”, que sdo infinitas ou, também nas palavras de
Deodato, um mundo de bens e servigos (terras, casas, estradas, ruas, pontes, navios, defesa

interna e externa, justica, funcionarios e trabalhadores)'®.

Baleeiro, por sua vez, apresenta uma significacdo mais desdobrada, ao aduzir que a
atividade financeira do Estado consiste em ‘“obter, criar, gerir e despender o dinheiro
indispensavel as necessidades, cuja satisfacdo o Estado assumiu ou cometeu aqueloutras

pessoas de direito ptiblico™!¢!.

159 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. O custo dos direitos: por que a liberdade depende dos impostos
[Livro eletronico - Edigdo do Kindle]. Tradugdo de Marcelo Branddo Cipolla. Acompanhamento editorial de
Richard Sanches. Sao Paulo: WMF Martins Fontes, 2019, p. 199-208.

160 DEODATO, Alberto. Manual de ciéncia das financas. 10. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1967, p. 1.

161 BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugdo a ciéncia das finangas. 15. ed. Revista e atualizada por Dejalma de
Campos. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2000, p. 4.
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Ricardo Lobo Torres, na mesma senda de Deodato e Baleeiro, conceitua atividade
financeira como sendo “o conjunto das ag¢des do Estado para a obten¢do da receita e a realizagdo

dos gastos para o atendimento das necessidades publicas”!®,

Para Héctor Villegas, as necessidades publicas nascem da vida coletiva e sdo satisfeitas
pela acdo do Estado. As necessidades humanas, em geral, sio multiplas e aumentam em
propor¢do direta ao desenvolvimento do processo civilizatorio. Algumas sdo indispensaveis
para a satisfacao da vida do homem normal, individualmente considerado, podendo ser, por sua
vez, imateriais (intelectuais, religiosas, morais, etc.) ou materiais (alimentagdo, vestimenta,
habitagdo, etc.). Mas o homem, desde os tempos antigos, tende a viver em sociedade, e a vida
coletiva gera necessidades diferentes daquelas que o individuo tem em sua consideragdo
isolada. Entdo, quando o ser humano decide se integrar a uma coletividade, essa reunido de
individualidades pressupode ideais comuns, como: i) defender uns aos outros, ii) criar normas
de coexisténcia que regulam uma interdependéncia harmoniosa e garantir seu cumprimento, iii)
buscar meios de resolver as controvérsias e iv) punir as infracdes com o mais alto grau de

justica. Esses ideais ddo origem as necessidades ptiblicas'®,

Portanto, necessidade publica ¢ necessidade humana. A reciproca, porém, nao ¢
verdadeira. Nem toda necessidade humana constitui necessidade publica. Isso, a propdsito, fica
claro na explanacao de Baleeiro, para quem necessidades publicas sdo as necessidades humanas
de interesse geral ou coletivo, satisfeitas pelo processo do servigo publico, ou seja, mediante

regime juridico de intervencdo estatal para prové-las, segundo decisdo dos 6rgos politicos'®.

Em realidade, as necessidades publicas de uma sociedade sdo as escolhas politicas'®
consubstanciadas nos direitos declarados e tutelados pelo Estado, cuja efetivagdo gera, em

contrapartida, despesa publica.

Os governos, ao longo do desenvolvimento e consolidacdo do processo civilizatorio e
do Estado, valem-se de poucos meios universais para auferir dinheiro ou receita para fazer face
a despesa publica: a) realizam extorsdes de bens sobre outros povos ou recebem doacdes

voluntarias; b) recolhem rendas produzidas pelos bens, direitos ou empresas publicas ou

162 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 19. Edicdo, revista e atualizada. Rio de
Janeiro: Renovar, 2013, p. 3.

163 VILLEGAS, Héctor B. Curso de finanzas, derecho financiero y tributario. 7. ed. Buenos Aires: Ediciones
Depalma, 2001, p. 2-3.

164 BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugdo a ciéncia das finangas. 15. ed. Revista e atualizada por Dejalma de
Campos. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2000, p. 4.

165 BORGES, José Souto Maior. Introducdo ao direito financeiro. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998, p. 14.
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estatais; ¢) exigem coercitivamente tributos ou penalidades; d) tomam ou forcam empréstimos;

e) fabricam dinheiro metalico ou de papel'®®.

O incremento da atividade financeira publica € consequéncia e reflexo da evolugao do
Estado'®’. Esse processo evolutivo passou do confisco dos bens e tesouros dos vencidos de
guerra e de contribui¢do espontanea de qualquer um do povo, como fonte principal de auferir
dinheiro ou recursos financeiros, a fim de satisfazer as necessidades publicas, para a cobranca
regular e obrigatoria de tributos de seus proprios cidadaos, o que culminou com o surgimento

8

do Estado de Direito, também chamado de Estado Fiscal, Estado Financeiro'®® ou de

democracia fiscal.

Até o advento do Estado de Direito ou Estado Fiscal, a atividade financeira estatal nao
tinha como eixos a liberdade de todos os cidadaos, a centralidade na pessoa humana, a fim de
garantir-lhe dignidade, e a ideia de justica fiscal, até porque, nos primordios, o que pode ser
verificado do sentimento grego sobre o Estado, exigia-se, “do cidaddo, completa submissdo ao

Estado, servigos incondicionais e o sacrificio dos interesses pessoais”!'®.

Esse particular pode ser vislumbrado, at¢ mesmo, da evolu¢do da fonte principal de
receita publica no percurso histérico da Grécia classica ao Estado de Direito, marcada por estas
fases: parasitaria (mundo antigo), constituida pela extorsdo, pilhagem, saque, exploragao do
povo inimigo vencido (despojos de guerra); dominial (medievo), exploracdo do dominio real,
sendo que a arrecadacdo tributdria era excepcional; regaliana ou regalista (monarquias
absolutistas), exploragdo do patrimoénio real e de direitos regalianos ou de privilégios
reconhecidos ao monarca de explorar diretamente determinados servigos ou conceder esse
direito a terceiros, mediante o pagamento a Coroa de contribui¢do (regalias), como pedagio
(contribuicao cobrada pela passagem nas pontes ou estradas reais), direitos sobre portos, minas,
etc.; a cobranca tributos era subsidiaria; tributaria (Estado de Direito), obtengao de recursos do

cidaddo de forma coercitiva, mediante a imposi¢do de tributos'”°.

166 BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugédo a ciéncia das finangas. 15. ed. Revista e atualizada por Dejalma de
Campos. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2000, p. 125.

167 DUVERGER, Maurice. Finances publiques. 11. ed. Paris: Presses Universitaires de France, 1988, p. 11.

1688 TORRES, Ricardo Lobo. 4 ideia de liberdade no estado patrimonial e no estado fiscal. Rio de Janeiro: Renovar,
1991, p. 1-2.

169 ROSTOVTZEFF, Michael Ivanovitch. Histéria da grécia. Tradugdo de Edmond Jorge. 2. ed., Rio de Janeiro:
Zahar Editores, 1977, p. 264.

170 ROSA JUNIOR, Luiz Emygdio F. da. Manual de direito financeiro e direito tributdrio. 18. ed. revista e
atualizada. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 54.
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Nessa seara, portanto, a modernidade do Estado ¢ representada pela exigéncia de
contribui¢do da propria populacdo para o funcionamento estatal. Em contrapartida, ¢ preciso
que a populagdao produza riqueza suficiente para que o Estado possa dela obter a parte que

171

efetivamente necessita, sem provocar revolta'’'. O mercantilismo — concebido como a

doutrina econdémica dos séculos XVI e XVII, segundo a qual os metais preciosos constituem a

riqueza essencial do Estado!”? —

, as descobertas maritimas, que aproximaram povos e culturas
e provocaram verdadeira revolucao comercial, € a transformagdo dos sistemas de producao de
bens, a chamada revolucdo industrial, sdio exemplos marcantes de fatores que propiciaram o

desenvolvimento econdmico e financeiro do Estado Moderno e da sociedade.

5.1. Atividade financeira do Estado Fiscal

Diante desse contexto, como apontamos alhures, o Estado de Direito representa o
momento da historia do Estado moderno constitucional em que ocorreu verdadeira ruptura ou
libertacdo do modelo anterior. Nas palavras de Francesc Carreras, a expressdo Estado de Direito
(Rechtsstaat) advém da lingua alema. O primeiro jurista a utiliza-la teria sido Carl Welcker em
1813. Mas Robert von Mohl, grande jurista liberal, ¢ que a teria popularizado em uma obra

publicada em 1829'73.

Em realidade, o Estado de Direito exsurge de um ambiente catalisado por ideais
politicos — de rejei¢do revoluciondria ao absolutismo e a discricionariedade — e econdmicos,
de evidente transformagdo nos modos de producao e nas classes dirigentes, influenciado,
sobretudo, pelo liberalismo politico e pelo liberalismo econdmico. O liberalismo politico
consiste na limitagao juridica do poder estatal, mediante a instaurag@o e consolida¢do do Estado
moderno constitucional, que se funda na divisdo dos poderes ou das fungdes do Estado, império
da lei, principio da legalidade e na garantia e prote¢ao dos direitos fundamentais. O liberalismo
econdmico, baseado nas teorias defendidas pelas escolas fisiocratica e classica liberal de Adam

Smith, combate a interven¢do do Estado nos assuntos econdmicos, que devem propiciar a

71 DANIEL, Jean-Marc. 8 licdes de histéria econdmica: crescimento, crise financeira, reforma fiscal, despesa
publica. Tradugdo de Jorge Costa. Revisdo de Pedro Bernardo. Coimbra: Conjuntura Actual Editora, 2013, p. 36.
172 KOOGAN, Abrahido; HOUAISS, Anténio. Enciclopédia e diciondrio ilustrado. 4. ed. Rio de Janeiro: Seifer,
1999, p. 1064.

173 CARRERAS, Francesc de. El estado de derecho como sistema. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales,
1996, p. 5.
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realizacdo dos anseios individuais, seguindo o curso natural do devido processo competitivo

mercadoldgico' .

A génese ética ou a legitimagao do Estado de Direito, para Salgado, funda-se: 1) na
origem do poder na vontade do povo, portanto, na soberania, ii) no exercicio do poder segundo
uma estrutura de legalidade, em que sejam garantidos os principios da seguranca juridica em
sentido amplo, da legalidade e do direito adquirido e iii) na finalidade ética do poder,
consubstanciada na efetivagdo juridica da liberdade, por meio da declaragdo, garantia e

realizagio dos direitos fundamentais'”.

O principio bésico do Estado de Direito, em seu primeiro estagio, conhecido como
Estado Liberal de Direito, sobretudo porque simboliza a ascensdo da classe burguesa ao poder,
consolidando o sistema econdmico capitalista, que representa a consagracdo da propriedade
privada dos meios de produgio, e por isso mesmo ¢ também denominado de Estado burgués'’s,
era antes de tudo limitar as atividades estatais e resguardar os direitos individuais, como o de

propriedade.

A atividade financeira publica tinha por objetivo, portanto, fornecer meios para
consecucao das tarefas tradicionais — policia, justica, defesa externa, diplomacia — reservadas
ao Estado Liberal de Direito. Todo o restante ficou a cargo da atividade privada, de modo
especial no campo econdmico, em que as iniciativas individuais, a livre concorréncia e as leis
de mercado deveriam jogar livremente. O principal era que essa atividade financeira tivesse a
menor influéncia possivel nas finangas privadas e na atividade dos individuos, o que foi
conseguido, na medida em que os gastos do governo eram baixos'’’. Esse paradigma estatal,
marcado pelo controle do poder e pelo absenteismo, no sentido de o cidadao ter a faculdade de
agir sem interferéncia ou interven¢do do Estado, mas com responsabilidade relacional, pois o
homem se reconhece e se realiza na relacdo com os outros seres humanos, a chamada liberdade

ética'’®, ficou conhecido também pelo codinome de Estado Minimo.

174 DINIZ, Gilberto Pinto Monteiro. Estado de direito e controle estratégico de contas. Belo Horizonte: Editora
D’Placido, 2015, p. 72-74.

175 SALGADO, Joaquim Carlos. O estado ético e o estado poiético. Revista do Tribunal de Contas do Estado de
Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 27, n° 2, p. 37-68, abr./jun. 1998.

176 A denominagdo “Estado burgués” é apontada no texto em seu sentido histérico, sem qualquer conotacio
ideologica.

77 DUVERGER, Maurice. Finances publiques. 11. ed. Paris: Presses Universitaires de France, 1988, p. 11.

178 BONAVIDES, Paulo. Do estado liberal ao estado social. 10 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 61.
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Em razdo das caracteristicas do Estado Liberal de reduzir e controlar o poder e os
gastos dos governantes, emerge a constitucionalizagdo do or¢amento publico em diversos
paises, como na Franca, nos Estados Unidos e no Brasil!”, como instrumento de previsio da
receita e fixacdo da despesa. Ricardo Lobo Torres chamou de Estado Or¢amentdrio essa
particular dimensao do Estado de Direito apoiada nas receitas, especialmente a tributaria, como
instrumento de realizagdo das despesas'®’. Em razio dessa caracteristica de controle de gastos
publicos, ¢ verificada a instituicdo de tribunais de contas pelo mundo. Por exemplo, os
Tribunais de Contas da Franca (Cour des Comptes), da Italia (Corte de Conti), que serviu de
inspiracdo para Rui Barbosa idealizar o Tribunal de Contas brasileiro em 1890, e da Bélgica

381 O Tribunal de Contas no Brasil foi

foram criados, respectivamente, em 1807, 1862 e 188
criado por meio do Decreto n® 966-A, de 7 de novembro de 1890, editado pelo entdo presidente
da Republica, Marechal Manuel Deodoro da Fonseca. O Marqués de Sao Vicente, José Antonio
Pimenta Bueno, ja em 1857, ao comentar o art. 172 da Carta Imperial de 1824, defendia a

necessidade de criacdo de um Tribunal de Contas:

devidamente organisado, que examine e compare a fidelidade das despezas com os
creditos votados, as receitas com as leis do imposto, que perscrute e siga pelo
testemunho de documentos authenticos em todos os seus movimentos a applicagdo e
emprego dos valores do Estado, e que emfim possa assegurar a realidade e legalidade
das contas. Sem esse poderoso auxiliar nada conseguirdo as camaras'®?,

Diferentemente, também como procuramos demonstrar em topico anterior, o Estado
Social de Direito e o Estado Democratico de Direito sdo caracterizados pelo intervencionismo,
na medida em que interferem, balizados na lei, no dominio econdémico e social, a fim de
concretizar acdes positivas para dar efetividade a direitos fundamentais e, por conseguinte,

melhorar as condi¢des materiais e culturais de vida das pessoas.

179 No Brasil, os artigos 15, X, e 172 da Carta Imperial de 1824 prescreviam que: “Art. 15. E’ da attribuicio da
Assembléa Geral [...] X. Fixar annualmente as despezas publicas, e repartir a contribuigdo directa”; e “Art. 172. O
Ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido dos outros Ministros os or¢amentos relativos as despezas das
suas Reparti¢des, apresentard na Camara dos Deputados annualmente, logo que esta estiver reunida, um Balango
geral da receita e despeza do Thesouro Nacional do anno antecedente, e igualmente o orgamento geral de todas as
despezas publicas do anno futuro, e da importancia de todas as contribui¢des, e rendas publicas”.

180 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributdrio. 19. edi¢io, revista e atualizada. Rio de
Janeiro: Renovar, 2013, p. 171-172.

181 DAL POZZO, Gabriela Tomaselli Bresser Pereira. 4s funcdes do tribunal de contas e o estado de direito. Belo
Horizonte: Forum, 2010, p. 64-67.

182 BUENO, José Antdnio Pimenta. Direito publico brazileiro e analyse da constitui¢do do imperio. Rio de Janeiro:
J. Villeneuve, 1857, p. 89-90.
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Os monopolios, antes pessoais, porquanto estavam sob o dominio do monarca, com o
advento do Estado de Direito, tornam-se piiblicos no sentido institucional'®*, como os

monopdlios do emprego da forga fisica e da tributagao.

Nesse sentido, salvo rarissimas exceg¢oes, a receita dos Estados de Direito ocidentais,
para fazer face as necessidades publicas — alargadas a partir do Estado Social de Direito,
mediante a prestacdo de servicos publicos, o exercicio regular do poder de policia e a
intervengdo no dominio econdmico —, passou a fundar-se nos empréstimos, autorizados e
garantidos pelo Poder Legislativo, e primordialmente nos tributos, advindo dai a nomenclatura
Estado Fiscal, que é a projegdo financeira do Estado de Direito. Os tributos pagos pelo cidadao,
que se converteu em contribuinte, incidem sobre o rendimento do trabalho, a propriedade, o

consumeao.

A ressalva feita no paragrafo anterior refere-se a existéncia de Estados tidos como nao
fiscais, porquanto, em virtude do grande montante de receitas provenientes, por exemplo, da
exploracdo de matérias-primas (como petrdleo, gas natural ou ouro) ou até da concessdo do
jogo (como Monaco ou Macau), podem dispensar os respectivos cidaddos de constituirem com

os seus rendimentos e patrimonios o principal suporte financeiro estatal'®*.

E, consoante registro feito por Ricardo Lobo Torres, a expressao Estado Fiscal, que
teria surgido na época da Primeira Guerra Mundial, ¢ derivada de sua congénere germanica
Steuerstaat, originada da aglutinagdo das palavras Steuer (tributo) e Staat (Estado), a partir de
quando ganhou prestigio!®>. Para Nabais, a expressdo e o conceito de Estado Fiscal sio de
Lorenz Von Stein, nascidos em virtude da polémica entre Rudolf Goldscheid e Joseph
Schumpeter sobre a busca de solugdo para os problemas financeiros enfrentados pelos Estados,

decorrentes da Primeira Grande Guerra Mundial'®.

Ha autores, como Onofre Alves Batista Junior, que utilizam o designativo Estado
Tributario, em vez de Estado Fiscal. Para Batista Junior, o Estado Tributario ¢ a projecao

financeira do Estado de Direito. A receita publica passa a se fundar nos empréstimos

183 ELIAS, Norbert. O processo civilizador. Vol. 11. Tradugio de Ruy Jungmann. Rio de Janeiro: Zahar, 1994, p.
171.

18 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreensio constitucional
do estado fiscal contemporaneo. (Teses de doutoramento). 4. reimpressdo. Coimbra: Almedina, 2020, p. 193.

185 TORRES, Ricardo Lobo. 4 ideia de liberdade no estado patrimonial e no estado fiscal. Rio de Janeiro: Renovar,
1991, p. 97.

186 NABALIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreensdo constitucional
do estado fiscal contemporaneo. (Teses de doutoramento). 4. reimpressdo. Coimbra: Almedina, 2020, p. 191.
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(autorizados e garantidos pelo Legislativo) e, principalmente, nos tributos (ingressos derivados
do trabalho e do patriménio do contribuinte). O Estado Tributario deixa de se apoiar nos
ingressos originarios do patrimonio do principe. Da-se a separagdo entre fazenda publica e a
fazenda do principe, entre politica e economia. Enfim, o Estado Tributario é aquele cujas

necessidades financeiras sdo essencialmente cobertas por tributos'®’.

Nada obstante, optamos por utilizar neste trabalho a expressdo Estado Fiscal.
Primeiro, porque ¢ a mais assente ¢ empregada na doutrina. Segundo, para evitar possivel
confusio interpretativa. E que a expressdo Estado Tributdrio ja foi adotada para designar uma
das principais maneiras em que um Estado pré-moderno ficava subordinado a um Estado mais
poderoso e hegemonico, que impunha ao Estado Tributario, como condicionantes, o pagamento

periodico de valores e/ou de mercadorias (tributo).

O Estado Fiscal, como salienta José Casalta Nabais, implica a ideia de cidadania fiscal
ou, como aduz Paulo Jorge Madeira dos Santos, ja citado no introito deste trabalho, a nogao de
democracia fiscal, como forma de uma ética de responsabilidade, em que o tributo se assume
como exercicio da cidadania, e ndo como imposi¢ao feita pelo poder ou pela forga, sobre quem

nao consegue fugir as obrigagdes fiscais, socialmente toleradas.

Equivale dizer, todos os membros de uma comunidade organizada como Estado de
Direito tém o dever de contribuir para manté-lo, mediante o pagamento de tributos. A ideia
hodiernamente assente ¢ a de que pagamos tributos para lograrmos a sociedade que temos. O
preco ou o valor a ser pago por esses tributos, porém, deve observar a capacidade contributiva
do cidadao, como consectario logico da ideia de solidariedade, pilar de conformagao estatal

desse jaez.

Ao discorrer sobre a solidariedade, José Casalta Nabais avanca ao referir-se, até
mesmo, no surgimento de uma nova forma de Estado, o Estado solidadrio, que representaria ou

consubstanciaria uma alianga intergeracional:

Uma conclusdo que, por paradoxal que parega nestes tempos aparentemente
dominados pelo egoismo irresponsavel, esta, todavia, de algum modo em sintonia com
o momento presente, em que se faz um apelo muito forte a solidariedade, a
solidariedade simultaneamente universal e intergeracional. Uma ideia que, na opinido
de alguns autores, suportaria mesmo uma nova forma de estado — o <estado solidario>,
cuja marca residiria na solidariedade com todos os homens, sejam os homens de hoje,

187 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. O estado democratico de direito pds-providéncia brasileiro em busca da
eficiéncia publica e de uma administracdo publica mais democratica. Revista Brasileira De Estudos Politicos, Belo
Horizonte, v. 98, p. 119-158, jul. 2008.
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sejam os homens de ontem, sejam os homens de amanha. Ou, numa outra férmula,
todos temos deveres no que respeita 8 humanidade presente, 8 humanidade passada e
4 humanidade futura'®®,

Dessa conjuntura de fatores, decorre a primazia da liberdade, desdobrada nos direitos
fundamentais, em face dos demais valores ou bens constitucionais em que, naturalmente, se

integram os deveres fundamentais'®.

Ao discorrer sobre a capacidade contributiva, pedra angular ou principio irradiador de
normatividade no ambito do Estado Fiscal, Paul Kirchhof assevera que o principio da
capacidade contributiva ¢ um “axioma ético e uma sintese dos principios de direito
constitucional”, por isso pode derivar do proprio direito positivo. Como axioma ético, o
principio da capacidade contributiva pertence as fontes valorativas do direito, as quais contém
as maximas pelas quais se pode determinar o direito justo. Os principios de liberdade, de
igualdade, da garantia da existéncia e da garantia da paz, usados como critérios de justica para
uma ordem juridico-positiva, encontram no principio da capacidade contributiva sua
concretizacdo no direito tributario. E pontifica o autor: “a realiza¢do da justica como um
processo de derivagdo e concretizacdo encontra no principio da capacidade contributiva uma

primeira concretizagdo dos objetivos ditados pela justica'®.

188 NABAIS, José Casalta. Por uma liberdade com responsabilidade: estudos sobre direitos e deveres
fundamentais. Coimbra: Coimbra Editora, 2007, p. 194.

189 NABAIS, José Casalta. Por uma liberdade com responsabilidade: estudos sobre direitos e deveres
fundamentais. Coimbra: Coimbra Editora, 2007, p. 179-196.

190 KIRCHHOF, Paul. Tributagdo no estado constitucional. Tradugdo de Pedro Adamy. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2016, p. 31-32.
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5.1.1. Atividade financeira do Estado Fiscal brasileiro

Sob o ponto de vista da atividade financeira do Estado Fiscal brasileiro, desde a
primeira Constituicao brasileira, a Carta Imperial de 1824, cujos principais aspectos foram
delineados no capitulo anterior, ¢ possivel verificar dispositivos que consolidam o predominio
da arrecadagdo publica na tributacio e na contragdo de empréstimo, bem como a

constitucionaliza¢do do or¢gamento ptblico™!.

A partir da Constituicdo de 1934, ocorreu o incremento da atividade financeira do
Estado Fiscal brasileiro, em razdo da constitucionaliza¢ao de idearios do Estado Social de
Direito ou Estado de Servicos, segundo expressdo cunhada por Elias Diaz!%2, porquanto, além
da permanéncia da preponderancia da receita publica na arrecadagao tributaria (arts. 6°, 8°, 13,
I) e da constitucionalizacao do orgamento publico (art. 50), ha previsao de prestacao de servigos
publicos (arts. 121, § 1°, “h”, 138, 140, 141, 156, 177, § 3°) e de intervengdo no dominio

econdmico (arts. 115 a 120).

Pierre Mendes-France e Gabriel Ardant explicam que as diferencas entre o0 mundo
econdmico do inicio do século XIX e o do século XX acentuaram a interven¢ao do Estado na
economia, o que se deu em larga escala pelas imperfeigdes do liberalismo. A interveng¢ao no

dominio econdmico, segundo explica esses dois autores:

Foi em parte porque, em certos dominios, a procura do lucro dava resultados que se
sentia serem contrarios a utilidade geral que as despesas publicas aumentaram; foi
porque os mecanismos naturais ndo impediam completamente ou suficientemente a
desigualdade das fortunas, a miséria das classes operarias, que os governos se sentiram
constrangidos a ndo deixar ao mercado do trabalho inteira liberdade e a actuar pelo
imposto sobre a distribuicdo dos rendimentos; foi porque parecia impossivel confiar
no livre jogo da oferta e da procura em periodo de penuria que todos os paises em
guerra, e outros, adoptaram regimes de reparti¢do autoritaria. A preocupacédo de lutar
contra os efeitos do desequilibrio da economia juntou-se ao desejo de corrigir as
imperfeicdes da concorréncia. Uma espécie de logica interna modificou
progressivamente a estrutura da sociedade!*>.

91" A esse respeito, destacamos: “Art. 15. E’ da attibuicdo da Assembleia Geral: [...] X. Fixar anualmente as
despezas publicas, e repartir a contribui¢ao directa”; [...] XIII. Autorisar ao Governo, para contrahir empréstimos”;
e “Art. 36. E’ privativa da Camara dos Deputados a Iniciativa: I. Sobre Impostos”; “Art. 171. Todas as
contribui¢des directas, a excepgdo daquellas, que estiverem applicadas aos juros, e amortisagdo da Divida Publica,
serdo annualmente estabelecidas pela Assembléa Geral, mas continuardo, até que se publique a sua derogagao, ou
sejam substituidas por outras”.

192 DIAZ, Elias. El estado de derecho y legitimidade democratica. /n: CARBONELL, Miguel; VASQUEZ,
Rodolfo (compiladores). El estado de derecho: dilemas para américa latina. Lima: Palestra Editores, 2009, p. 99.
19 MENDES-FRANCE, Pierre; ARDANT, Gabriel. 4 ciéncia econdmica e a ac¢do. Lisboa: Unesco; Publicagdes
Europa-América, 1955, p. 332.
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Esse processo de apoio crescente da atividade financeira do Estado Fiscal brasileiro na
arrecadacdo tributiria pode ser visto nas Constituicdes brasileiras posteriores a de 1934,
conforme se depreende do detalhamento feito no capitulo precedente. Neste trabalho, a
abordagem da atividade financeira do Estado Fiscal brasileiro, porém, serd centrada na

Constituicao de 1988, por consubstanciar o que estd em vigor atualmente no pais.

A partida, a Constitui¢do de 1988 prescreve que a Republica Federativa do Brasil se
constitui em Estado Democréatico de Direito, de nitida natureza ou viés social, pois tem no rol
de seus fundamentos os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa (art. 1°), e entre seus
objetivos fundamentais construir uma sociedade livre, justa e solidaria e erradicar a pobreza e

a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais (art. 3°).

Para atingir o desiderato proposto, a Constitui¢do de 1988, seguindo a tradicdo do
constitucionalismo brasileiro mais recente, atribuiu, de forma rigida, a cada um dos entes da
Federagdo brasileira (Unido, Distrito Federal, Estados-membros e Municipios) competéncia
para instituir tributos, mediante plexo de normas que institui um sistema de arrecadacdo e
distribuicdo de receitas tributarias, conforme previsto, de forma minudente, no Capitulo I (DO
SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL) do Titulo VI (DA TRIBUTACAO E DO ORCAMENTO), que

compreende os arts. 145 a 162.

E, conforme expde Fernando Aurelio Zilveti, o Sistema Tributério brasileiro além de
federalizado ¢ constitucionalizado, o que garante direitos e obrigacdes do Fisco e do
contribuinte, como também a propria federagao, pois a Constitui¢ao, ao minudenciar os tributos

e as competéncias tributarias, estrutura a federagio'**.

Nos termos dos arts. 145, 147, 148, 149, 149-A, 153, 154, 155 e 156, foram outorgadas
competéncias de variadas naturezas — privativa, comum, residual, extraordinaria, exclusiva e
cumulativa — aos entes federados brasileiros para criar tributos, observados os principios,

limites e condi¢des expostos no texto constitucional.

Esses tributos incidem, por exemplo, sobre a renda e os proventos de qualquer
natureza - IR (art. 153, III), de competéncia da Unido; sobre a propriedade, como o imposto
territorial rural - ITR (art. 153, VI), de competéncia da Unido, o imposto sobre a propriedade

predial e territorial urbana - IPTU (art. 156, I), de competéncia dos Municipios, o imposto sobre

194 ZILVETI, Fernando Aurelio. A evolugcdo historica da teoria da tributacdo: andlise das estruturas
socioecondmicas na formagdo do sistema tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 38-41.



82

a propriedade de veiculo automotor - IPVA (art. 155, III), de competéncia dos Estados-
membros e do Distrito Federal; sobre o consumo, como o imposto sobre produtos
industrializados (IPI), de competéncia da Unido (art. 153, IV), o imposto sobre circulagao de
mercadoria e prestacdo de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagdo (ICMS), de competéncia dos Estados-membros e do Distrito Federal (art. 155,
II), o imposto sobre servigo de qualquer natureza (ISS ou ISSQN), de competéncia dos

Municipios (art. 156, III), ndo compreendidos os servigos previstos no inciso II do art. 155.

Ademais, por meio das normas contidas nos arts. 157 a 159, € possivel verificar forma
muito bem detalhada de partilha do produto da arrecadagao de tributos federais com os demais
entes federados, o que configura o federalismo fiscal cooperativo. Por exemplo, pertence aos
Estados-membros e ao Distrito Federal o produto da arrecadagao do imposto sobre a renda e
proventos de qualquer natureza incidente na fonte sobre rendimentos pagos por eles, suas
autarquias e pelas fundacdes que instituirem ou mantiverem (art. 157, I). Verifica-se partilha
de recursos da Unido, de forma indireta, por meio do Fundo de Participagdo dos Estados e do
Distrito Federal - FPE e do Fundo de Participacio dos Municipios - FPM!*>. Também h4
reparticdo da arrecadagdo de tributos pelos Estados-membros com os Municipios.
Exemplificando, pertencem ao Municipio 50% (cinquenta por cento) do produto da
arrecadag¢do do IPVA de veiculo automotor licenciado em seu territorio - art. 158, III, ¢ 25%

(vinte e cinco por cento) do produto da arrecadagdo do ICMS - art. 158, IV.

Os tributos previstos na Constituicdo de 1988 tém natureza fiscal e extrafiscal. Os de

natureza fiscal sdo criados exclusivamente para arrecadar recurso financeiro para fazer face as

necessidades publicas, a exemplo do IR, ICMS e ISS. A seu turno, os de jaez extrafiscal sdo
instituidos exclusivamente pela Unido, como forma de intervir em questdes relacionadas a
ordem econOmica, de modo a estimular ou desestimular certos setores e dadas relagdes na seara
da economia, além de gerar receita publica, como € o caso do imposto sobre importagao (II -
art. 153, I), do imposto sobre exportacao (IE - art. 153, II) e das contribui¢des de intervengao

no dominio econdémico (CIDE - art. 149, caput)'®.

195 Constituicdo de 1988 - Art. 159. A Unifo entregara: I - do produto da arrecadagio dos impostos sobre renda e
proventos de qualquer natureza e sobre produtos industrializados, 49% (quarenta e nove por cento), na seguinte
forma: a) vinte ¢ um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal;
b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participagdo dos Municipios;

196 A Lei n° 10.168, de 29 de dezembro de 2000, institui Contribuicio de Intervencio de Dominio Econdmico
destinada a financiar o Programa de Estimulo a Interagdo Universidade-Empresa para o Apoio a Inovagdo. O


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm#art177
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Ao tracar paralelo entre a extrafiscalidade e a capacidade econdmica do contribuinte,

Paul Kirchhof esclarece que:

[...] o critério da tributagdo extrafiscal ndo ¢ a capacidade econdmica, mas a
capacidade de obediéncia a uma recomendacdo comportamental transmitida por meio
do tributo. Os tributos extrafiscais ndo obrigam o contribuinte ao financiamento
conjunto do or¢amento estatal, mas indicam o programa administrativo (extrafiscal),
que sera explicado e realizado por instrumentos fiscais. O beneficio fiscal invalida a
fidelidade ao planejamento, o agravamento fiscal dificulta as mudangas no
planejamento!'®’.

E possivel vislumbrar do panorama tracado neste topico, na esteira do
desencadeamento de ideias até aqui desenvolvido, que a atividade financeira publica, sob o
palio do Estado de Direito ou do Estado Fiscal, mormente a partir do advento do Estado de
Direito de viés Social, passa a ter estas trés premissas: a liberdade, a centralidade da pessoa
humana e a ideia de justi¢a. O Estado, para assegurar liberdade a pessoa humana, mediante a
declaracao e efetivagdo de direitos fundamentais, cobra do cidadao tributos, cuja instituicao e
alocagdo do produto arrecadado devem estar inexoravelmente jungidas a ideia de justica. Ora,
ndo se pode exigir algo de alguém além de sua forga ou capacidade, no caso contributiva ou
econdmica, nem se pode deixar de reverter a maior parte possivel do produto arrecadado com

a tributagao para efetivagdo de direitos fundamentais.

Nesse sentido, ndo se pode perder de vista estas principais fungdes da atividade
financeira do Estado, segundo Richard e Peggy Musgrave: alocacdo, distribuicdo e
estabilizacdo. A funcdo alocativa permite a oferta de bens e servigos publicos a sociedade, o
que propicia, ou deveria propiciar, ao cidaddo menos assistido ou em situacao de pobreza
melhorar seu nivel de vida ou fornecer a seu filho, por meio — a titulo de exemplo — da
educacgao, perspectivas novas. A fun¢ao distributiva pode ser levada a efeito com a combinagao

1

de politicas para favorecer a redistribuicio de renda sob a forma de transferéncias'®®, a exemplo

produto da arrecadacdo da contribuigdo ¢ destinado ao Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico (FNDCT).

A Lei n° 10.336, de 19 de dezembro de 2001, institui Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econdmico
incidente sobre a importagdo e a comercializagdo de petroleo e seus derivados, gas natural e seus derivados, e
alcool etilico combustivel (Cide), a que se refere os arts. 149 e 177 da Constituicdo Federal, com a redagdo dada
pela Emenda Constitucional n°33, de 11 de dezembro de 2001. O produto da arrecadacdo da Cide ¢ destinado, na
forma da lei or¢amentaria, ao pagamento de subsidios a pregos ou transporte de alcool combustivel, de gas natural
e seus derivados e de derivados de petrdleo; financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria do
petrdleo e do gas; e financiamento de programas de infraestrutura de transportes.

197 KIRCHHOF, Paul. Tributacdo no estado constitucional. Tradugio de Pedro Adamy. Sio Paulo: Quartier Latin,
2016, p. 40.

198 De acordo com Musgrave, as transferéncias configuram gastos publicos sem que ocorra uma contraprestagio
de servigos ou produgdo de bens. A maioria desses pagamentos diz respeito a medidas ligadas ao bem-estar da
sociedade, como pensdes, aposentadorias, gastos com previdéncia social e subvencdes concedidas pelo governo.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm#art149
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm#art177
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc33.htm
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da instituicio de imposto de renda progressivo'*” para familias de alto nivel de renda e subsidio
para familias de baixo nivel de renda, bem como da utilizagdo de conjunto de tributos e
subsidios. Os tributos incidiriam sobre bens e servi¢cos consumidos pelos integrantes das
camadas superiores de renda e os subsidios sobre os bens e servigos de consumo popular (a
incidéncia tributdria sobre o consumo, a renda e o patrimonio serd mais detalhadamente
discutida no item 5.2.3, que versa sobre a solidariedade fiscal). A funcao estabilizadora objetiva
alcancar ou manter elevado nivel de emprego, razoavel estabilidade no nivel de pregos,
equilibrio na balanga de pagamentos e taxa aceitdvel de crescimento econdomico®?’. Politicas
econOmicas adotadas, no Brasil, nas décadas de 1980 e 1990 para controlar a hiperinflacio e
estabilizar a moeda, como a institui¢do do Plano Real, bem como subvengdes econdmicas para
estabilizar ou diminuir o preco de determinado produto no mercado interno, sao exemplos de

politicas e ag¢des estatais para por em pratica a fungdo estabilizadora.

Nessa esteira de raciocinio, a justica fiscal, como indispensavel a efetivagao da ideia

de justica no mundo contemporaneo, sera a tematica a ser desenvolvida no proximo topico.

MUSGRAVE, Richard A.; MUSGRAVE, Peggy B. Tradugdo de Carlos Alberto Primo Braga. Revisao técnica de
Claudia Cunha Campos Eris e Ibrahim Eris. Finangas publicas: teoria ¢ pratica. Rio de Janeiro: Campus; Séo
Paulo: Ed. da Universidade de Sdo Paulo, 1980, p. 9.

199 Progressivo é o imposto cuja aliquota aumenta na proporgdo do crescimento da base de calculo.

200 MUSGRAVE, Richard A.; MUSGRAVE, Peggy B. Tradugio de Carlos Alberto Primo Braga. Revisdo técnica
de Claudia Cunha Campos Eris e Ibrahim Eris. Finangas publicas: teoria e pratica. Rio de Janeiro: Campus; Sao
Paulo: Ed. da Universidade de Sdo Paulo, 1980, p. 6-11.
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5.2. A Justica Fiscal como indispensavel a efetivacdo da Ideia de Justica no

mundo contemporineo

5.2.1. Efetivacido de direitos fundamentais

Os direitos fundamentais, cuja esséncia ¢ garantir liberdade, igualdade e dignidade a
pessoa humana, como tratado em topicos precedentes, podem ser analisados sob a perspectiva
de uma dimensdo subjetiva, na medida em que sdo declarados, na Constituicdo, direitos
concretos e subjetivos para o cidadao, e de uma dimensao objetiva, que se configura no dever

de atendimento ao comando consolidado na Constitui¢ao pelo Estado.

Nesse sentido, conforme jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF), como na
decisdo prolatada no RE 586.995-AgR/MG, sob relatoria da Ministra Carmen Lucia, ao
interpretar o art. 196 da Constituigdo de 1988, em matéria de implementacao das acgdes e
servicos publicos de saude, existe verdadeiro dever constitucional in solidum, que confere ao
credor, que ¢ o cidaddo, o direito de exigir e de receber de um, de alguns ou de todos os
devedores (as pessoas politicas que compdem a estrutura institucional do Estado Federal

brasileiro, na espécie) a obrigacdo que lhes é comum?°!,

Na mesma trilha, citando Juarez Freitas e Gustavo Binenbojim, Luiz Henrique
Urquhart Cademartori, Francisco Gilney Bezerra de Carvalho Ferreira e Renata Albuquerque
Lima apontam que o Estado se encontra em necessaria subsuncdo e estrita vinculacdo aos
direitos fundamentais, os quais exibem, além de uma dimensdo subjetiva, igualmente uma
dimensao objetiva, sendo parametros de limitagdo dos poderes constituidos, com influéncia

decisiva na definicdo dos contornos da atividade estatal®®%.

Nesse contexto, podemos dizer que os direitos fundamentais integram a estrutura

bilateral e correlativa do fendmeno juridico, o que pode ser entendido a partir da bilateralidade

201 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). Recurso Extraordinario. RE n° 586.995-AgR/MG. Relator:
Ministra Céarmen Lucia. Primeira Céamara. Brasilia, DF, 28 de junho de 2011. Disponivel em:<
https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/18314094/recurso-extraordinario-re-586995-mg-stf>. Acesso em: 26 de
setembro de 2020.

202 CADEMARTORI, Luiz Henrique Urquhart; FERREIRA, Francisco Gilney Bezerra de Carvalho; e LIMA,
Renata Albuquerque. Nova hermenéutica constitucional e a aplica¢do dos principios interpretativos a luz da
Jurisprudéncia do supremo tribunal federal: em busca de limites para a atividade jurisdicional. Disponivel em:
<https://siaiap32.univali.br/seer/index.php/nej/article/view/10647>. Acesso em: 26 de setembro de 2020.
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do direito, exposta por Salgado e destacada em tdpico antecedente, considerando que geram,
para o Estado, o direito de cobrar tributos e, em contrapartida, o dever de prestar servigos

publicos, para realizar ou concretizar os direitos fundamentais garantidos em sua Constituicao.

O dever de efetivar os direitos fundamentais plasmados na Constituicdo gera,
inexoravelmente, despesa para o Estado. Como demonstrado em topico anterior, a dimensao de
direitos fundamentais garantida sob o palio do Estado Liberal de Direito se consubstanciou em
absten¢des do Estado, um ndo agir do Estado ou em coisas que o Estado ndo poderia fazer?*?,
a fim de garantir a coexisténcia de um campo de liberdade do individuo em relagdo ao Estado
(direitos de liberdade ou direitos civis e politicos — por exemplo: direitos a vida, a integridade,
a liberdade, a honra, a propriedade, a seguranga, a igualdade, direito de votar e ser votado,

direito de resisténcia, de organizacao e filiagao partidaria.).

Com o desencadear do processo historico do constitucionalismo ocidental, verificou-
se a passagem de uma doutrina individualista, centrada nesse ndo fazer estatal ou num Estado
minimo, para uma doutrina de orientag@o solidarista, consolidada no Estado de Direito de viés
Social ou Estado de Bem-Estar. Como observa Onofre Alves Batista Junior, existem pelo
menos dois modelos de Estado (capitalista e tributario) de desiderato social: o modelo renano
(Welfare State universalista e igualitario) e o modelo anglo-saxdo (Welfare State conservador
e liberal). No modelo anglo-saxdo — conservador e liberal —, a interven¢do do Estado ¢ a
menor possivel, minimizada pelo discurso neoliberal. O Estado tem papel limitado na area dos
servicos sociais de educagdo e saude. Na area de protecao e previdéncia social, o custo recai
sobre as empresas, € ndo sobre o Estado. As leis de protecao ao trabalho sao minimas. O numero
de empresas estatais ¢ diminuto. A regulacdo das empresas ¢ limitada. O individualismo, a
inovacao tecnologica e a competicdo prevalecem sobre a cooperagao e a solidariedade social.
O modelo renano, por sua vez, de socialdemocracia propde regime politico e econdmico de
Estado (tributario) de desiderato social, que se caracteriza pela adogcdo combinada de economia

de mercado com forte dosagem de intervengio estatal, redistribui¢do fiscal e protegio social®*.

O Estado de Direito de viés ou desiderato Social floresceu sob inspira¢do das ideias

do economista John Maynard Keynes, cuja teoria rompia totalmente com o /aissez-faire (deixar

203 HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 5. ed. rev. e atual. por Juliana Campos Horta. Belo Horizonte:
Del Rey, 2010, p. 187.

204 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. O outro leviatd e a corrida ao fundo do pogo. Sio Paulo: Almedina, 2015,
p. 93-101.
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fazer) do liberalismo, ao defender que o Estado deveria interferir na sociedade, na economia e
em qualquer area que entendesse necessdrio. Segundo esclarecem Sarwat Jahan, Chris
Papageorgiou e Ahmed Saber Mahmud, o economista britanico John Maynard Keynes liderou
uma revolug@o no pensamento econdomico que derrubou a ideia entdo prevalecente de que os
mercados livres forneceriam automaticamente pleno emprego, isto €, que todos que quisessem
um emprego teriam um, desde que os trabalhadores fossem flexiveis em suas demandas
salariais. O principal fundamento da teoria de Keynes, que passou a levar seu nome, ¢ a
afirmacdo de que a demanda agregada — medida como a soma dos gastos das familias,
empresas e governo — ¢ a for¢a motriz mais importante de uma economia. Keynes afirmou
ainda que os mercados livres ndo tém mecanismos de autoequilibrio que levem ao pleno
emprego. Economistas keynesianos justificam a intervengdo do governo por meio de politicas
que visem atingir o pleno emprego ¢ a estabilidade de pregos (trecho traduzido para o portugués

de forma livre)*®.

Com o advento do Estado de Direito de desiderato Social foram garantidos os
chamados direitos de igualdade ou direitos sociais, econdmicos e culturais, como os direitos de
protecao ao trabalho, ao trabalhador e a sua subsisténcia, de greve, de assisténcia social, direito

a saude, a educacgao.

Depois, com o Estado Democratico de Direito, caracterizado pela universalizagao dos
direitos fundamentais, houve a positivagdo dos ditos direitos de fraternidade ou direitos
coletivos e transindividuais (direito ao meio ambiente protegido, a paz, a paz internacional, a
comunicagdo, ao desenvolvimento, ao patrimonio comum da humanidade, a autodeterminacao
dos povos), como desdobramento do ideario da Revolucdao Francesa, conforme exposto na

primeira parte deste trabalho.

Essas novas dimensdes de direitos fundamentais foram agregadas aquela primeira,
visando proteger o hipossuficiente do poderio econdomico do mercado e, assim, garantir

igualdade material, € ndo somente formal, ao homem, diferentemente do paradigma liberal.

Para Francois Ost, ndo bastara ao Estado ser redistribuidor para honrar a promessa do
bem-estar social. O Estado precisa, resolutamente, conduzir a mudanga social. Ou seja, intervir

em todas as frentes que se fizerem necessarias. Criar emprego € ndo somente repartir lucros.

205 JAHAN, Sarwat; PAPAGEORGIOU, Chris; MAHMUD, Ahmed Saber. What is keynesian economics? (O que
¢ economia keynesiana?). Finance & Development, Washington (DC), vol. 51, n. 3, p. 53-54, setembro de 2014.
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Estimular a economia e ndo somente arbitrar os jogos do mercado. Desenvolver o ensino, a
cultura, a habitacdo, a satide publica. Em breve substituir a mao invisivel do mercado, muitas
vezes em falta, pela mao visivel da Providéncia estatal. O Estado se torna, entdo, propulsivo

(Diz-se também intervencionista, estratégico, dirigente, desenvolvimentista, de gestdo...)?%.

Tudo isso representou a imposicdo de obrigacdes positivas ao Estado, a serem

207 A Constitui¢io

adimplidas mediante a formulagdo e efetivacao de politicas e agdes estatais
brasileira de 1988, por exemplo, garante direitos e prestagdes sociais, sobretudo consoante as
disposi¢oes prescritas no Titulo VIII — Da ordem social (arts. 193 a 232). A ordem social
brasileira tem como base o primado do trabalho e, como objetivo, 0 bem-estar e a justi¢a sociais,
mediante a garantia de direitos relativos a seguridade social (saude, previdéncia e assisténcia
social), a educacao, a cultura, ao desporte, ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. Por
via de consequéncia, a imposi¢ao de obrigagdes positivas ao Estado aumentou a necessidade de

arrecadar recursos financeiros para custear a efetivagao dos direitos fundamentais, em especial

aqueles de natureza social.

Os autores estadunidenses Holmes e Sunstein demonstram que a efetivacdo de direitos
— independentemente de serem direitos de liberdade, de igualdade ou de fraternidade —
demanda prestacdo ou acdo positiva estatal, ocasionando, em contrapartida, custo financeiro
para o Estado®®®. Na mesma linha, Nabais afirma que “nfio h4 direitos fundamentais gratuitos,
direitos fundamentais de borla [adorno ou enfeite]. Efectivamente todos os direitos

fundamentais tém custos financeiros ptiblicos”?%.

Parece-nos acertada a assertiva de Holmes, Sunstein e Nabais. E que, de fato, sdo
necessarias prestacdes positivas estatais (materiais, financeiras ou normativas) até mesmo para
garantir a frui¢do dos direitos de liberdade ou direitos civis e politicos, que exigem diretamente
uma abstencao por parte do Estado. Prova disso, € o arcabougo de 6rgdos e entidades publicos

criado e sustentado pelo Estado e colocado a disposi¢ao da sociedade para garantir ao cidadao

206 OST, Frangois. O tempo do direito. Tradugio de Elcio Fernandes. Revisdo técnica de Carlos Aurélio Mota de
Souza. Bauru: Edusc, 2005, p. 319.

207

208 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. O custo dos direitos: por que a liberdade depende dos impostos
[Livro eletronico - Edicdo do Kindle]. Tradugdo de Marcelo Branddo Cipolla. Acompanhamento editorial de
Richard Sanches. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2019, p. 446-630.

29 NABAIS, José Casalta. Por uma liberdade com responsabilidade: estudo sobre direitos € deveres fundamentais.
Coimbra: Coimbra editora, 2007, p. 195.
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o exercicio de seus direitos subjetivos, mesmo aqueles ditos de liberdade ou direitos civis e

politicos.

Nao se pode deixar de considerar, porém, que a Constituicao de cada Estado também
institui — expressa ou implicitamente — deveres fundamentais para o cidadao, consoante sera
demonstrado na sequéncia, com énfase para o dever fundamental de pagar impostos, por

interessar diretamente ao atingimento do objetivo deste trabalho.

5.2.2. Deveres fundamentais

No artigo intitulado Los deberes fundamentales, Gregorio Peces-Barba Martinez,
partindo de abrangente exposi¢do sobre a evolucao histdrica da incorporagao do dever ao direito
positivo, apresenta licidas reflexdes a respeito da teoria dos deveres fundamentais. A seguir,
transcrevo passagens extraidas do texto produzido pelo professor espanhol e vertidas para o
portugués de forma livre, a fim de langar luzes para compreensdo do tema relacionado aos

deveres fundamentais.

O conceito de dever aparece na historia no ambito €tico e religioso. E, a exemplo de
outros conceitos juridicos, sua origem era inseparavel da dimensdo religiosa nos primeiros
tempos. O tratado de Cicero (De Officiis) foi chave para recep¢do do conceito de dever no
direito moderno. Em Kant, chega-se a uma ética dos deveres e a sua distingdo dos deveres
juridicos. Assim, as obrigac¢des derivadas das normas juridicas somente podem ser obrigacdes
externas, as derivadas da legislacao ética sdo geradas por agodes internas. A afirmagao de que os
deveres juridicos derivam da existéncia de uma norma juridica que os estabelega, comegara a
tomar corpo na origem da crise do jusnaturalismo no final do século XVIII e se consolidara a
partir do século XIX. Quando os deveres sdo incorporados ao direito positivo, especialmente
no nivel superior, paralelamente aos direitos fundamentais, eles o fazem a partir de posigdes

moderadas que procuram limitar os efeitos dos direitos como fermento revolucionario®'”.

A afirmagdo de que os deveres fundamentais procuram limitar os efeitos dos direitos
fundamentais deve ser bem entendida. Como o proprio autor deixou consignado, ocorrera

limitagdo ou restri¢ao dos efeitos dos direitos, se o dever decorrer de um direito. Por exemplo,

210 pPECES-BARBA MARTINEZ, Gregorio. Los deberes fundamentales. Doxa, Alicante, n. 4, p. 329-341, 1987.
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a Constituicdo brasileira de 1988 garante a liberdade de expressdo (art. 5° IV e IX), que fica
limitada pelo dever de ndo ferir a intimidade, a privacidade, a honra e a imagem de outra pessoa.
Ademais, como sera visto na sequéncia deste topico, ha deveres fundamentais autbnomos ou

separados dos direitos fundamentais.

Peces-Barba conceitua os deveres fundamentais como os deveres juridicos que se
referem a dimensdes basicas da vida do homem em sociedade, a bens de primordial
importancia, a satisfacdo de necessidades basicas ou que afetam a setores especialmente
importantes para a organizacdo e o funcionamento das institui¢des publicas, ou ao exercicio de

direitos fundamentais, geralmente no &mbito constitucional®'!,

Nabais também tratou do tema dos deveres fundamentais de maneira alentada em sua
tese de doutoramento O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreensdo
constitucional do estado fiscal contempordneo. E, na mesma linha de Peces-Barba, Nabais
conclui que os deveres fundamentais sdo deveres juridicos e que, como deveres fundamentais,
“sao de considerar apenas os que, e na medida em que, tiverem na constituicdo uma consagracao
expressa ou implicita”?!%2, Canotilho também entende os deveres fundamentais como deveres
213

juridicos””. Nabais ressalta, porém, ndo existir 0bice para que, “além de deveres juridico-

constitucionais, eles continuem a ser o que, por via de regra, ja eram antes da sua integra¢ao no

direito (e portanto na constitui¢do), deveres morais™?!*,

Nabais enfatiza a existéncia de duas classes de deveres fundamentais: os associados
ou coligados a direitos fundamentais e os autdbnomos ou separados de direitos fundamentais.
De toda sorte, para ele, tanto uns como outros gravitam em torno do polo formado pela figura
constitucional dos direitos fundamentais, pois por detras dos valores comunitarios, que sio
funcdo direta dos deveres fundamentais, se encontram as pessoas humanas e a sua eminente
dignidade. Quer dizer, a realizagdo da dignidade da pessoa humana passa também pela

existéncia de deveres fundamentais?'.

211 PECES-BARBA MARTINEZ, Gregorio. Los deberes fundamentales. Doxa, Alicante, n. 4, p. 329-341, 1987.
212 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreensio constitucional
do estado fiscal contemporaneo. (Teses de doutoramento). 4. reimpressdo. Coimbra: Almedina, 2020, p. 95.

213 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constitui¢éo. 7. ed. 6 reimp. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 534.

214 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreensdo constitucional
do estado fiscal contemporaneo. (Teses de doutoramento). 4. reimpressdo. Coimbra: Almedina, 2020, p. 36.

215 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreensio constitucional
do estado fiscal contemporaneo. (Teses de doutoramento). 4. reimpressdo. Coimbra: Almedina, 2020, p. 39-40.



91

Nabais conceitua os deveres fundamentais como “deveres juridicos do homem e do
cidaddo que, por determinarem a posi¢cdo fundamental do individuo, t€ém especial significado
para a comunidade e podem por esta ser exigidos”?!®. O conceito apresentado pelo autor luso,
embora mais conciso, ndo discrepa, na esséncia, daquele formulado por Peces-Barba. E que
ambos os autores reconhecem os deveres fundamentais como deveres juridicos basicos e vitais

para a vida em sociedade.

Extrai-se da exposicao de Nabais ainda que, no ambito do Estado Liberal de Direito,
os deveres fundamentais do cidadao consistiam, basicamente, nos deveres de defesa da patria e
de pagar impostos, os quais se revelam como a outra face da liberdade e da propriedade, direitos
que sintetizam o rol de direitos fundamentais garantidos sob esse paradigma estatal. No dizer
de Nabais: a face oculta dos direitos fundamentais se revela nos deveres fundamentais ou
custos, em sentido amplo, dos direitos. Os deveres ou custos dos direitos sao, em realidade, a
responsabilidade comunitaria que os individuos assumem ao integrar uma comunidade
organizada, mormente uma comunidade organizada no Estado moderno. O que faz dos
individuos verdadeiras pessoas, ou seja, membros ao mesmo tempo livres e responsaveis da

respectiva comunidade estatal®!’.

Jorge Miranda também se alinha ao defendido por Nabais. Segundo Miranda, o que

pode ser percebido desta passagem:

O constitucionalismo moderno de matriz ocidental ¢ a historia da aquisi¢ao de direitos
fundamentais. E a historia de conquista de direitos — depois de séculos de absolutismo
e, nos séculos XX e XXI, em contraste com regimes politicos totalitarios e autoritarios
de varias tendéncias. Nao implica isto, porém, uma desconsideragdo ou
subalternizagdo dos deveres. Ndo a implica no plano juridico, porque, mesmo quando
sdo poucos os deveres consignados nas Constituicdes, ficam imprejudicados os
vastissimos deveres nas relagdes das pessoas entre si. E ndo envolve desconsideracdo
no plano ético, até porque a reivindicacdo de direitos bem pode fundar-se na
necessidade ou na vontade de cumprimento de deveres®'s.

Canotilho, por sua vez, sustenta entendimento um pouco diverso, ao defender a nao
correlagdo entre direitos e deveres fundamentais. Para o autor, deve ser a afastada a perspectiva

de que ao titular de um direito fundamental corresponde, em principio, um dever por parte de

216 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreensdo constitucional
do estado fiscal contemporaneo. (Teses de doutoramento). 4. reimpressdo. Coimbra: Almedina, 2020, p. 64.
2ITNABAIS, José Casalta. Por uma liberdade com responsabilidade: estudo sobre direitos e deveres fundamentais.
Coimbra: Coimbra editora, 2007, p. 195.

218 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. Tomo IV. 5. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2012, p. 92.
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um outro titular, ou que o particular estd vinculado aos direitos fundamentais como destinatario

de um dever fundamental®'®.

Fato ¢ que, sob o palio dos paradigmas subsequentes ao Estado Liberal de Direito, ou
seja, no Estado Social e no Estado Democratico de Direito, houve positivagdo de outras
dimensdes de direitos fundamentais. Novos deveres fundamentais, entdo, passaram a ser
exigidos do cidaddo, como os deveres de escolaridade obrigatdria, de educacao dos filhos pelos
pais, de exercer fungdes publicas ndo remuneradas, de defesa e preservagao do meio ambiente,

de preservagio, defesa e valorizagio do patrimonio cultural®?’.

Parece ndo ser tradicdo do constitucionalismo a Constituicdo dos Estados agrupar os
deveres fundamentais do cidaddo em rol organizado de forma exaustiva e explicita.

A Constituicao portuguesa, conforme aponta Canotilho, ndo consagra “um catdlogo

de deveres fundamentais a semelhanga dos direitos fundamentais™??!.

Santiago Varela Diaz, depois de apontar a existéncia de lacuna na doutrina acerca de
discussdo mais aprofundada sobre os deveres fundamentais, conclui que essa lacuna
doutrindria, independentemente de quaisquer que sejam suas causas historicas, exige ser tratada
prontamente. E isso, entre outros motivos, porque o problema foi levantado com ligeira
relevancia para a teoria constitucional espanhola, ao coletar-se em nossa constituicdo alguns
chamados deveres fundamentais e, sobretudo, por estabelecer-se no paragrafo primeiro de seu
art. 9° um dever genérico de sujei¢do dos cidaddos — igual ao dos poderes publicos — a

Constituigdo e ao restante do ordenamento juridico**.

Sobre essa questao, José¢ Afonso da Silva esclarece que:

[...] uma Constitui¢do ndo tem que fazer declaragdo de deveres paralela a declaragdo
de direitos. Os deveres decorrem destes na medida em que cada titular de direitos
individuais tem o dever de reconhecer e respeitar igual direito do outro, bem como o
dever de comportar-se, nas relagdes inter-humanas, com postura democratica,
compreendendo que a dignidade da pessoa humana do proximo deve ser exaltada
como a sua propria. Na verdade, os deveres que decorrem dos incisos do art. 5° tém
como destinatarios mais o Poder Publico e seus agentes em qualquer nivel do que os

219 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicéo. 7. ed. 6 reimp. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 532-533.

20 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreensio constitucional
do estado fiscal contemporaneo. (Teses de doutoramento). 4. reimpressdo. Coimbra: Almedina, 2020, p. 48-54.
221 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed. 6 reimp. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 532.

222 VARELA DIAZ, Santiago. La idea de deber constitucional. Revista Espaiiola de Derecho Constitucional,
Madrid, a. 2, n. 4, p. 69-96, enero-abril de 1982.
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individuos em particular. A inviolabilidade dos direitos assegurados impde deveres a
todos, mas especialmente as autoridades e detentores de poder??.
José Afonso da Silva cita exemplos de deveres impostos as autoridades e detentores
de poder, entre os quais, o dever de propiciar ampla defesa aos acusados (art. 5°, LV), o dever

de somente prender alguém mediante ordem escrita de autoridade judiciaria competente (art.

50, LXI).

Na Constitui¢do brasileira de 1988, os Capitulos I a V do Titulo II (Dos direitos e
garantias fundamentais) tratam, respectivamente, dos direitos e deveres individuais e coletivos
(Capitulo I - art. 5°), dos direitos sociais (Capitulo II - arts. 6° a 11), da nacionalidade (Capitulo
III - arts. 12 e 13), dos direitos politicos (Capitulo IV -arts. 14 a 16) e dos partidos politicos
(Capitulo V - art. 17). Porém, ndo se vé€ rol especifico de deveres atribuidos ao cidadao, embora
o titulo do capitulo seja dos direitos e deveres individuais e coletivos. Nesses capitulos do texto
constitucional sdo garantidos direitos fundamentais e, em alguns casos, ¢ possivel verificar
deveres associados aos direitos. A guisa de exemplo, o direito-dever de conceder oportunidade
de resposta, proporcional ao agravo, e o de indenizacdo, em caso de dano material, moral ou a
imagem (art. 5°, inciso V)??*; o dever de alistamento eleitoral e o de votar para os cidaddos
alfabetizados maiores de dezoito e com menos de setenta anos (art. 14, § 1°, inciso 1)?%. Além
desses garantidos nos mencionados capitulos, em outros dispositivos constitucionais, ¢ possivel
verificar referéncia expressa a direitos e deveres fundamentais, por exemplo, nos artigos 20522
e 225, caput’?’. Na verdade, em matéria de direitos e garantias, a Constitui¢io brasileira de
1988 instituiu expressa abertura, ao estatuir no § 2° do art. 5° que “os direitos e garantias

expressos nesta Constitui¢ao nao excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela

adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte”.

SILVA, Jos¢ Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1999, p.
199.

224 Constitui¢do brasileira de 1988 — Art. 5° Todos sio iguais perante a lei, sem distingio de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade,
a igualdade, a seguranga e & propriedade, nos termos seguintes: [...] V - ¢ assegurado o direito de resposta,
proporcional ao agravo, além da indenizagdo por dano material, moral ou a imagem;

225 Constituicdo brasileira de 1988 — Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto
direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante: [...] § 1° O alistamento eleitoral e o
voto sdo: I - obrigatdrios para os maiores de dezoito anos; 11 - facultativos para: a) os analfabetos; b) os maiores
de setenta anos; ¢) os maiores de dezesseis e menores de dezoito anos.

226 Constituicdo brasileira de 1988 — Art. 205. A educacio, direito de todos e dever do Estado e da familia, sera
promovida e incentivada com a colabora¢do da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu
preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificag@o para o trabalho.

227 Constituico brasileira de 1988 — Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e & coletividade
o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracdes.
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Diante dessa breve digressao, ¢ possivel depreender que os deveres fundamentais sao
deveres juridicos previstos na Constituicdo — expressa ou implicitamente, associados ou
correlatos a direitos fundamentais ou mesmo de forma autbnoma — e que sao basicos e vitais
para assegurar a vida em sociedade, porquanto o cumprimento deles visa resguardar a liberdade,

a igualdade e a dignidade da pessoa humana.

Interessa-nos destacar no proximo tdpico, porém, o dever fundamental de pagar
impostos, cujo cumprimento constitui condi¢ao indispensavel para a efetivacao dos direitos
fundamentais pelo Estado, porquanto, como visto, a efetivacao dos direitos fundamentais gera
custo ou despesa para o Estado, especialmente nesta quadra em que o Estado ¢ um agente

intervencionista, realizador e transformador da ordem social.

5.2.2.1. Dever fundamental de pagar impostos

O dever de pagar impostos, no ambito do Estado Fiscal, tem sua génese nas disposicdes
dos artigos 12 e 13 da Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidadio de 1789%%%, documento
que serviu de inspiragao, modelo ou referéncia para desenvolvimento do constitucionalismo

liberal. Eis o que preconizavam tais dispositivos:

Art. 12° - A garantia dos direitos do homem e do cidaddo necessita de uma forga
publica; essa forga ¢ portanto instituida para beneficio de todos, ¢ ndo para utilidade
particular daqueles a quem ¢é confiada.

Art. 13°. - Para a manutengdo da forga publica e para as despesas de administragao ¢
indispensavel uma contribui¢do comum que deve ser dividida entre os cidaddos de
acordo com suas possibilidades.

Pelas disposi¢des transcritas, ¢ possivel perceber que a garantia dos direitos
fundamentais estava condicionada a existéncia de uma for¢a publica. E que, para atingir o
objetivo de garantir os direitos fundamentais, era indispensavel que houvesse uma contribuicao
comum dividida entre os cidaddos, de acordo com suas possibilidades, para manutencao dessa

for¢a publica e para fazer face a despesas de administragao.

O direito do cidadao para participar da instituicdo da contribui¢do publica e fiscalizar

o emprego dos recursos arrecadados a esse titulo para garantia dos direitos fundamentais esta

228 Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789. Disponivel em: <https://br.ambafrance.org/A-
Declaracao-dos-Direitos-do-Homem-e-do-Cidadao>, acesso em 14 de janeiro de 2021.
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previsto nas disposic¢des dos artigos 14 e 15 da Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidadao

de 1789, nestes termos:

Art. 14°. - Todos os cidaddos tém direito de verificar, por si ou pelos seus
representantes, da necessidade da contribuicao publica, de consenti-la livremente, de
observar o seu emprego ¢ de lhe fixar a repartigdo, a coleta, a cobranga e a duragéo.

Art. 15° - A sociedade tem o direito de pedir contas a todo agente publico pela sua
administracgdo.

Essas disposi¢des demonstram o cuidado da burguesia francesa em estabelecer limites
a intervencdo do Estado na seara da liberdade-autonomia e da liberdade-resisténcia garantida
ao cidadao por meio dos direitos individuais, ao atribuir uma estrita legalidade para criagao,
cobranca e duracao de tributos. Além disso, nessas disposi¢des estd a origem do direito, tao
caro ao Estado de Direito e a republica, de a sociedade exigir prestacdo de contas de quem
administre bens publicos. A esse respeito, o pardgrafo unico do art. 70 da Constituigdo brasileira

de 1988 estabelece que:

Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde e administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a
Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria.

O dever de pagar impostos, em realidade, o que € corroborado pelas disposigdes
consolidadas na Declaracao de Direitos do Homem e do Cidadao de 1789, ¢ imanente da propria
conformac¢ao dada ao Estado de Direito de natureza fiscal ou Estado Fiscal, que tem nos tributos
cobrados do cidaddo sua principal fonte de receita. Depreende-se da introducao da obra de Liam
Murphy e Thomas Nigel — O mito da propriedade: os impostos e a justica —, que a instituicao
de tributos nao constitui apenas um dos meios, ou o principal meio, de o Estado arrecadar
receitas para atingir seus objetivos. A imposicao de tributos ou tributacdo, na verdade,
configura-se como subsistema do sistema social, na medida em que repercute na economia e
nas politicas. A tributacdo interfere na riqueza, na renda, no consumo e nos investimentos em

uma economia®?’,

E, na linha do que foi visto no subtopico precedente, como dever juridico fundamental,
o dever de pagar impostos tem origem — expressa ou implicitamente — na Constituicao de
cada Estado. A esse respeito, Nabais aponta que o dever de pagar impostos nao esta
expressamente formulado na Constituigdo portuguesa, o que também ocorreria em outras

constituigdes, a exemplo da Lei Fundamental alema. Sem embargo, segundo o autor, o dever

222 MURPHY, Liam; NAGEL, Thomas. O mito da propriedade: os impostos € a justiga. Tradugdo de Marcelo
Branddo Cipolla. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005, p. 5-15.
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de pagar impostos se extrai muito claramente da ampla e, em relagcdo a alguns aspectos,
pormenorizada constituicdo fiscal contida nos arts. 106 e 107 da Constituigao portuguesa, como
também das disposi¢des constitucionais que institucionalizam um Estado Fiscal, a comegar
pelas que reconhecem e garantem os direitos fundamentais e a terminar nas disposi¢odes

inerentes a organizagdo econdmica®.

Entendemos que a Constitui¢do brasileira de 1988, assim como a Constituicao
portuguesa, ndo prescreveu o dever fundamental de pagar impostos em termos explicitos. Nada
obstante, no Brasil, assim como ocorre em Portugal, o dever de pagar impostos exsurge, de
forma cristalina, da Constituicdo de 1988, em especial das normas prescritas no Titulo I — Dos
principios fundamentais (arts. 1° a 4°), cujo art. 1° instituiu o Estado brasileiro como Estado
Democratico de Direito, no Titulo Il — Dos direitos e garantias fundamentais (arts. 5° a 17),
que no art. 6° estabelece direitos sociais a educagao, a saude, ao trabalho, a moradia, ao lazer,
a seguranga, a previdéncia social, a prote¢do a maternidade e a infincia, a assisténcia aos
desamparados, no Titulo VI — Da tributacdo e do or¢amento (arts. 145 a 169) e no Titulo VII

— Da ordem econdomica e financeira (arts. 170 a 192).

A respeito do tema, o Supremo Tribunal Federal (STF), que detém a competéncia de
interpretar e guardar a Constituicdo brasileira®®!, assentou, em decisdo unanime prolatada pelo
Pleno em 15 de dezembro de 2016, na A¢ao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 1.055-
DF, que o dever de pagar impostos estd expresso no § 1° do art. 145 da Constitui¢do de 1988.
Confira-se passagem do voto condutor desse acordao, proferido pelo Ministro Gilmar Mendes,

relator da ADI, com os meus destaques:

E cedico que ha o dever fundamental de pagar tributos, entretanto os meios escolhidos
pelo poder publico devem estar jungidos a necessidade da medida, a adequacdo ¢ a
proporcionalidade em sentido estrito de restringir os meios de adimplemento em caso
de cobranga judicial, as quais nao se encontram presentes na apreciacao da legislagéo
ora questionada. O Estado brasileiro baseia-se em receitas tributirias. Um texto
constitucional como o nosso, prodigo na concessao de direitos sociais € na promessa
de prestacdes estatais, deve oferecer ao Estado instrumentos suficientes para que
possa fazer frente as inevitaveis despesas que a efetivacdo dos direitos sociais requer.
O tributo ¢ esse instrumento. Considera-se, portanto, a existéncia de um dever
fundamental de pagar impostos, tal como proposto por Nabais (NABAIS José Casalta,
O dever fundamental de pagar impostos, Coimbra: Almedina, 1998). No caso da
Constituicdo Federal de 1988, tal dever viria expresso no § 1° do art. 145 da
Constituicdo, em que se 1&:

230 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreensdo constitucional
do estado fiscal contemporaneo. (Teses de doutoramento). 4. reimpressdo. Coimbra: Almedina, 2020, p. 93.

21 Constituigdo brasileira de 1988 — “Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda
da Constitui¢ao, cabendo-lhe” [...].
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§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados
segundo a capacidade economica do contribuinte, facultado & administragéo
tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos, identificar,
respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patriménio, os
rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte.
Sob esse marco constitucional, parece possivel partir da colmatagdo da lacuna inicial
relativa a explicitagdo de um 6bvio dever fundamental de pagar impostos a superagédo
da lacuna ainda mais grave consistente em haver-se obscurecido o imperativo de
equidade e isonomia na distribuicdo dos 6nus da tributagio?*2.

Em que pese a posi¢do do STF, reafirmamos a conclusio acima exposta de que o dever
de pagar impostos ndo esta estabelecido na Constituicao brasileira de 1988 em termos
explicitos, mas que ressai da interpretacdo das normas nela consubstanciadas, entre as quais as
do § 1° do art. 145. Com efeito, o ultimo paragrafo do trecho transcrito da decisdo do STF
parece apresentar uma contradi¢do na propria fundamentacio. E que, como destacamos na
passagem da decisdo acima transcrita, foi afirmado que o dever de pagar impostos estaria
expresso no dispositivo constitucional mencionado. E, ao final, consignou-se a possibilidade
de, sob esse marco constitucional, partir da colmatacao da lacuna inicial relativa a explicitagdo
de um 6bvio dever fundamental de pagar impostos, para superar “lacuna ainda mais grave
consistente em haver-se obscurecido o imperativo de equidade e isonomia na distribuicdo dos

onus da tributacao”.

Dissensos interpretativos a parte, fato € que, ressaindo do texto constitucional em
termos explicitos ou implicitos, o cumprimento do dever fundamental de pagar impostos nao
se torna menos exigivel ou necessario para realizacdo dos direitos fundamentais garantidos na

Constitui¢ao de 1988.

Do cumprimento do dever fundamental de pagar impostos pelo cidadao-contribuinte,
portanto, advém os recursos financeiros para que o Estado possa fazer face as despesas
decorrentes da efetivacdo dos direitos fundamentais, especialmente os sociais, mediante
prestagdes estatais positivas, conforme previsto na Constituicao brasileira de 1988, o que foi
destacado em topicos anteriores e também salientado no trecho acima reproduzido do acordao

prolatado pelo STF.

232 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). A¢do Direta de Inconstitucionalidade. ADI n° 1.055-DF. Relator:
Ministro Gilmar Mendes. Plenario. Brasilia, DF, 15 de dezembro de 2016. Disponivel em:<
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=132654>. Acesso em: 14 de janeiro de
2021.
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Nessa perspectiva, diante de uma reaproximacao entre ética e direito, relegada pelo
liberalismo cléssico até boa parte do século XX**, o dever fundamental de pagar impostos nio
mais encontra justificativa somente numa imposi¢ao juridica ou apenas em necessidades
contraprestacionais. Essa obrigacao também decorre da solidariedade, que ¢ inerente a vida em
sociedade, especialmente numa sociedade organizada politicamente como Estado Social de

Direito.

Do pensamento do sociélogo francés Emile Durkheim, em sua obra De la division du
travail social (Da divisdo do trabalho social), depreende-se que a coesdo de uma sociedade ao
longo da historia somente € possivel a partir de um consenso entre os individuos que a compdem
ou a integram. O autor denominou esse consenso de solidariedade, que pode se apresentar sob
duas formas: a solidariedade mecanica e a solidariedade organica. A solidariedade mecanica ¢
verificada nos agrupamentos humanos tribais formados por clas, como nas sociedades
primitivas, em que os individuos que as integram compartilham as mesmas crengas religiosas
€ 0s mesmos interesses materiais necessarios a subsisténcia do grupo, o que assegura a coesao
social. A solidariedade orgénica, por sua vez, ¢ verificada nas sociedades modernas ou
complexas, em que ha maior diversidade individual e social. Nas sociedades complexas, a
divisdo social do trabalho, cada vez maior, dita o grau de interdependéncia entre os individuos
que as integram. Nessas sociedades, a coesdo social assenta-se, precipuamente, em normas

juridicas que estabelecem direitos e deveres?*.

Em exposi¢do sobre a interdependéncia social, Salgado elucida que a sociedade civil,
embora represente o universal, ndo tem como finalidade o universal, mas os fins particulares
dos individuos na satisfacdo de seus interesses privados. Na sociedade civil, prevalece o
interesse privado e o trabalho, pelos quais a coisa trabalhada ndo ¢ produzida para ser
imediatamente consumida, mas para ser trocada em virtude da complexidade das atividades e
da divisao do trabalho. A sociedade civil ¢ o meio pelo qual os individuos satisfazem suas
necessidades vitais e espirituais. E na medida em que se busca a satisfacdo dessas necessidades,
cada individuo depende de todos os demais e torna possivel a sociedade; ao mesmo tempo,

novas necessidades e formas de satisfagdo se criam pela acdo de cada individuo na satisfagao

233 TORRES, Ricardo Lobo. Solidariedade e justica fiscal. /n: CARVALHO, Maria Augusta Machado de
(Coordenacdo). Estudos de direito tributario em homenagem a memoria de Gilberto de Ulhoa Canto. Rio de
Janeiro: Forense, 1998, p. 299.

24 DURKHEIM, Emile. De la division du travail social. Disponivel em: <http://bibliotecadigital. puc-
campinas.edu.br/services/e-books/Emile%20Durkheim-1.pdf>. Acesso em: 29 de janeiro de 2021.
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de seus interesses. Na mediagcdo com os demais individuos que trabalham, o trabalho de um ¢
trabalho de todos, porque sé encontra sua razdo de ser, seu fundamento e existéncia, na
totalidade do trabalho realizado na sociedade, isto é, o trabalho ¢ trabalho social. O trabalho na
sociedade civil é livre, ndo no sentido de trabalhar ou ndo, e sim de escolha da atividade e de
engajamento nela pela manifestagdo igual de vontade, o contrato, ainda que com igualdade

formal — agdo formadora do homem, da realidade externa e de sua propria realidade interna®>.

Ainda sobre a solidariedade, da exposi¢ao de José Luis Monereo Pérez e José Calvo
Gonzalez, extrai-se que Leon Duguit, ao desenvolver as ideias de Emile Durkheim sob a 6tica
do direito, esclarece que a solidariedade ou interdependéncia social € um fato de uma ordem
real suscetivel de demonstragdo direta, pois ¢ o fato da propria estrutura social. Para Duguit, os
lagos de solidariedade sdo objetivos, os individuos de uma mesma sociedade estdo unidos entre
si, em primeiro lugar, porque tém necessidades comuns, cuja satisfagdo somente pode ser
assegurada na vida comum: ¢ a solidariedade ou a interdependéncia por semelhangas. Por outro
lado, os individuos estdo unidos porque tém necessidades diferentes e, a0 mesmo tempo,
aptiddes diferentes, podendo, portanto, ajudar-se nos servigos mutuos e garantir a satisfacao das
suas diversas necessidades. E a solidariedade ou interdependéncia social por meio da divisdo
do trabalho. Com base nisso, Duguit observa que a solidariedade para a divisao do trabalho ¢ o
elemento fundamental da coesdo social nas nagdes civilizadas modernas. A propria civilizagao
¢ ainda caracterizada pela multiplicidade de necessidades e os meios de satisfazé-las em um
tempo muito curto. Isso implica, portanto, grande divisao do trabalho social e também grande
divisao de fungdes e, por conseguinte, grande desigualdade entre os homens modernos. Por
isso, a divisdo do trabalho, como grande fato moderno, é o eixo central, de certa forma, da
evolucdo do direito, e que se constrdi sobre a ideia de fungdo, que deve supor transformacgao no
sistema individualista e metafisico da Carta de Direitos e do Codigo Civil e da maioria das

legislagcdes modernas®®.

Das reflexdes expostas, ¢ possivel dizer que o dever fundamental de pagar impostos
corresponde a um dever soliddrio de contribuir para efetivagdo dos direitos fundamentais,
mediante a formulacdo e execucdo de politicas e agdes positivas, pelo Estado, que objetivem

garantir liberdade, igualdade, e dignidade a pessoa humana.

235 SALGADO, Joaquim Carlos. 4 ideia de justica em Hegel. Sdo Paulo: Loyola, 1996, p. 366-371.
236 DUGUIT, Le6n. Las transformaciones del derecho publico y privado. Tradugdo de Adolfo G. Posada e Carlos
G. Posada. Buenos Aires: Editorial Heliasta, 1975, p. 181-183.
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Entdo, sob as emanag¢des dos valores fundantes do Estado Fiscal, maxime o de cariz
social, que almeja realizar uma justica material, o dever fundamental de pagar impostos deve

ser visto também sob o enfoque da solidariedade.

5.2.3. Solidariedade fiscal

Solidariedade — termo de origem juridica que significa corresponsabilidade®’ e que,

na linguagem comum e na filos6fica, quer dizer inter-relacio ou interdependéncia, ou
assisténcia reciproca entre os membros de um mesmo grupo?*® —, constitui corolario 16gico-
juridico da organizagdo politica da sociedade consolidada sob os valores fundantes do Estado
Democratico de Direito, que objetiva garantir e promover a dignidade da pessoa humana. O
poder do Estado ¢ aceito e consentido pela pessoa para a seguridade de todos, a garantia € o
desenvolvimento da comunidade e a prote¢ao dos direitos da pessoa. Com essa finalidade, os

homens se unem em sociedade e ficam sob a protegdo do Estado®*’.

Sob esse prisma, ndo se pode desconsiderar que a sociedade civil ¢ heterogénea,
porquanto ¢ formada por individuos dotados de singularidades (origem, raga, cor, sexo, regiao,
idade, escolaridade, profissao, renda) que os diferenciam uns dos outros, assim como que as
pessoas compdem diferentes classes socioecondmicas. Para Salgado, “as desigualdades na
sociedade civil decorrem ou da propria natureza dos individuos, que sdo singularidades por

serem humanos, ou das contingéncias historicas producentes de outras desigualdades”?%.

Entao, para que o Estado possa efetivar os direitos fundamentais plasmados em sua
Constituicdo e, por conseguinte, garantir um minimo de dignidade as pessoas humanas sob sua
prote¢do, cada cidaddo deve contribuir na medida de suas forcas e posses, ou seja, na medida

de sua capacidade contributiva ou de sua capacidade econdOmica, expressao usualmente

237 Conforme Pedro Nunes, solidariedade ¢ responsabilidade mutua e individual que se estabelece entre duas ou
mais pessoas relativamente a direitos ou obrigagdes constantes de um mesmo ato ou fato. NUNES, Pedro dos Reis.
Dicionario de tecnologia juridica. 12. ed. 3. Tiragem. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1994, p. 793.

233 ABBAGNANO, Nicola. Dicionario de filosofia. Tradugdo da primeira edi¢do brasileira coordenada e revista
por Alfredo Bosi. Revis@o da tradugdo e tradugdo dos novos textos Ivone Castilho Benedetti. 6. ed. S&o Paulo:
Editora WMF Martins Fontes, 2012, p. 1086.

239 PECES-BARBA MARTINEZ, Gregorio. Los deberes fundamentales. Doxa, Alicante, n. 4, p. 329-341, 1987.
240 SALGADO, Joaquim Carlos. 4 ideia de justica em Hegel. Sdo Paulo: Loyola, 1996, p. 368.
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empregada pela doutrina e consagrada no § 1° do art. 145 da Constitui¢io brasileira de 1988241,
Para Liam Murphy e Thomas Nagel, esse ¢ o critério de equidade vertical mais difundido, tendo

adquirido, na Alemanha, na Itdlia e na Espanha, carater constitucional®*?.

A utilizagdo da capacidade econdmica do contribuinte, portanto, sinaliza para que a
carga tributaria recaia sobre os mais ricos, aliviando-se a incidéncia sobre os mais pobres e dela

dispensando os que estio abaixo do nivel minimo de sobrevivéncia®*.

A fixagdo da carga tributaria proporcionalmente a capacidade econdmica do
contribuinte corresponde a uma modalidade de assisténcia reciproca entre os membros do
Estado, na medida em que, para efetivacdo dos direitos fundamentais em prol de todos os
membros comunitdrios, uns pagardo mais tributos e outros menos. Conforme Francesco
Moschetti, a capacidade contributiva e a solidariedade sdo aspectos de uma mesma realidade,

ou poderiamos dizer, faces da mesma moeda®**.

Canotilho esclarece que “as ideias de ‘solidariedade’ e de ‘fraternidade’ apontam para
deveres fundamentais entre cidaddos”?*. Para o autor lusitano, a constitui¢do, além de um texto
Jjuridico, € expressdo do desenvolvimento cultural do povo. Por essa razdo, a constitui¢do deve
estar aberta aos temas do futuro, como a questdo da responsabilidade e solidariedade

intergeracional (ambiente, divida publica, seguranca social)?*°.

Na mesma toada, Ricardo Lobo Torres aduz que a solidariedade influencia a liberdade,
ao estabelecer vinculo de fraternidade entre os individuos integrantes do grupo beneficiario de

prestagdes positivas, em especial aquelas relacionadas aos minimos sociais e aos direitos

241 Constituiciio brasileira de 1988 — “Art. 145. A Unifo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo
instituir os seguintes tributos: I - impostos; II - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizagéo,
efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua
disposi¢ao; III - contribui¢do de melhoria, decorrente de obras publicas. § 1° Sempre que possivel, os impostos
terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a administracao
tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais
e nos termos da lei, o patrimdnio, os rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte. § 2° As taxas ndo
poderdo ter base de calculo propria de impostos”.

242 MURPHY, Liam; NAGEL, Thomas. O mito da propriedade: os impostos e a justica. Traducdo de Marcelo
Brandao Cipolla. Sao Paulo: Martins Fontes, 2005, p. 28.

243 TORRES, Ricardo Lobo. Solidariedade e justica fiscal. /n: CARVALHO, Maria Augusta Machado de
(Coordenacdo). Estudos de direito tributario em homenagem a memoria de Gilberto de Ulhoa Canto. Rio de
Janeiro: Forense, 1998, p. 303.

244 MOSCHETTI, Francesco. La capacita contributiva. Padova: CEDAM, 1993, p. 6.

245 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed. 6 reimp. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 536.

246 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constitui¢do. 7. ed. 6 reimp. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 1141-1142.



102

difusos. A solidariedade, para o autor, aproxima-se da justi¢a, ao estabelecer vinculo de apoio
mutuo entre os participantes dos grupos beneficiarios da redistribui¢do de bens sociais. Nessa
esteira, a justica social e a justi¢a distributiva passam pelo fortalecimento da solidariedade. Os

direitos sociais dependem dos vinculos da fraternidade®*’.

Ainda segundo Lobo Torres, citando Isensee, “as pretensdes solidarias a prestagodes

correspondem deveres solidarios™*,

Peces-Barba descortina senda que permite vislumbrar que o dever fundamental de
pagar impostos ¢ um dever solidario, ao afirmar que o exercicio de um dever fundamental nao
traz beneficios exclusivamente ao titular do direito subjetivo correlativo, quando esse direito
subjetivo existe, mas alcanca uma dimensdo de utilidade geral, beneficiando o conjunto dos

cidaddos e a sua representacdo juridica, o Estado®®.

O pensamento de Rafael de Asis Roig também se alinha as ideias até aqui
desenvolvidas, na parte em que ele esclarece que o dever fundamental de pagar impostos ¢
inerente a propria concep¢do moderna de Estado, embora adquira caracteristicas proprias na
defini¢do do Estado como Social e Democratico de Direito. Desse ponto de vista, a obriga¢do
de contribuir constitui um critério genérico de solidariedade entre os membros da comunidade
e deve ser configurada de acordo com certos principios. Entre esses principios, destacam-se o
da capacidade econdmica e o da igualdade. Ambos encontram sua conexao na ideia de justica,

tornando-se um direito do contribuinte®°.

Para Humberto Avila, a capacidade contributiva “é proprio critério da aplicagdo da

igualdade no caso de impostos com finalidade fiscal”>!.

A respeito da capacidade contributiva ou capacidade de pagar e de sua correlagdo com
o principio da igualdade na institui¢do de impostos, José Casalta Nabais elucida que se trata de

preocupagao tradicionalmente apresentada com o sentido de que os contribuintes com a mesma

247 TORRES, Ricardo Lobo. Solidariedade e justica fiscal. /n: CARVALHO, Maria Augusta Machado de
(Coordenacdo). Estudos de direito tributario em homenagem a memoria de Gilberto de Ulhdéa Canto. Rio de
Janeiro: Forense, 1998, p. 300.

24 TORRES, Ricardo Lobo. Solidariedade e justica fiscal. In: CARVALHO, Maria Augusta Machado de
(Coordenacdo). Estudos de direito tributario em homenagem a memoria de Gilberto de Ulhda Canto. Rio de
Janeiro: Forense, 1998, p. 302.

2499 PECES-BARBA MARTINEZ, Gregorio. Los deberes fundamentales. Doxa, Alicante, n. 4, p. 329-341, 1987.
250 AS[S ROIG, Rafael de. Deberes y obligaciones en la constitucion. Madrid: Centro de Estudios
Constitucionales, 1991, p. 401-402.

251 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributdrio. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 372.
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capacidade contributiva paguem o mesmo imposto (igualdade horizontal) e os contribuintes
com capacidade contributiva diferente paguem impostos diferentes na medida dessa diferenga

(igualdade vertical)**2.

No Brasil, porém, a tributagdo gera grande desigualdade social, haja vista que, pelo
fato de ter maior incidéncia sobre a produ¢do e o consumo de bens e servicos, ¢ regressiva,
quando deveria ser progressiva, em observancia a capacidade contributiva. Conforme elucida
Marciano Buffon, progressividade tributaria implica exacerbagdo da exigéncia fiscal a medida
que cresce a capacidade de contribuir para a coletividade, sendo tal operacionalizado pela
imposicdo de aliquotas tanto maiores quanto maiores as bases de célculo do tributo, isto ¢, a
grandeza econOmica representativa do fato gerador. Paralelamente, ha a progressividade com
conotagao extrafiscal, que consiste na elevagao das aliquotas de um tributo, independentemente
da capacidade contributiva, para que o Estado possa estimular ou desestimular determinada

situacdo, desde que isso esteja em consonancia com os fins da existéncia do proprio Estado??.

Para que gerasse menos desigualdade social, portanto, a tributag@o brasileira deveria
onerar mais a renda, em especial as altas rendas, e a propriedade. No entanto, como a incidéncia
tributaria ¢ maior sobre a produgdo ¢ o consumo de bens e servigos, os contribuintes brasileiros
integrantes das classes menos favorecidas gastam, proporcionalmente, maior parcela de seu
rendimento para pagar tributos. Em certa medida, esse estado de coisas vai de encontro ao que
preconiza a solidariedade, num Estado Democratico de Direito de desiderato Social, como o

Brasil.

Essa questdao ganha maior significado, em se tratando do Estado brasileiro, porque a
solidariedade foi reconhecida expressamente pela Constituigdo de 1988, nos termos do inciso I
do art. 3°, com o seguinte teor: “Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil: I — construir uma sociedade livre, justa e solidaria; II — garantir o
desenvolvimento nacional; III — erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais; IV — promover o bem de todos, sem preconceitos de origem,

raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagdo”.

22 NABAIS, José Casalta. Justica fiscal, estabilidade financeira e as recentes alteracdes do sistema fiscal
portugués. /n: DERZI, Misabel Abreu Machado; ALMEIDA MELO, Jodo Paulo Fanucchi de (Coordenadores).
Justiga fiscal. Belo Horizonte: Del Rey, 2016, p. 302.

233 BUFFON, Marciano. Tributagdo e dignidade humana: entre os direitos e deveres fundamentais. Porto Alegre:
Livraria do Advogado Editora, 2009, p. 186.
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Esse preceptivo da Constituigao brasileira de 1988 corrobora o entendimento de que o
cidaddo, na qualidade de integrante de uma sociedade organizada, tem deveres e
responsabilidades comunitarias a cumprir. E, no caso especifico do que foi previsto no inciso |
do art. 3°, o cidaddo tem o dever de contribuir, juntamente com o Estado, para que seja atingido
0 objetivo de construir uma sociedade livre, justa e solidaria. Ademais, essa norma
constitucional tem repercussdo em todo ordenamento constitucional, como de resto em todo

sistema juridico patrio.

Para realce dessa assertiva, ¢ possivel verificar que a ordem social insculpida na
Constituicao brasileira de 1988 (Titulo VIII) tem como primado o trabalho e, como objetivos,
o bem-estar e a justica sociais (art. 193). A seguridade social — representada pela triade: saude,
previdéncia e assisténcia social — compreende um conjunto integrado de agdes de iniciativa
dos Poderes Publicos e da sociedade (art. 194). O dinheiro para assegurar os direitos relativos
a saude, a previdéncia e a assisténcia social, os quais compdem o chamado Or¢amento da
Seguridade Social, ¢ originario de trés fontes: orgamentos dos entes federados (Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios), contribui¢des sociais do empregador e contribui¢des sociais do

trabalhador (art. 195%°%).

Eduardo Fagnani critica a atuagdo do governo federal na area da seguridade social, ao
afirmar que “A questdo paradoxal numa democracia ¢ que o Or¢amento da Seguridade Social
nunca foi respeitado pelo Poder Executivo, sendo que, ao arrepio da CF-1988, a ‘contribuicao

do governo’ é classificada como cobertura de suposto ‘déficit’>>>>,

O dever fundamental de pagar impostos corresponde, portanto, a uma obrigacdo
solidaria de contribuir para efetivacdo dos direitos fundamentais, mediante a formulacao e

execucdo de politicas e agdes positivas, pelo Estado, que objetivem garantir igualdade,

254 Constituigdo brasileira de 1988 - Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma
direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos or¢camentos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribui¢des sociais: I - do empregador, da empresa ¢ da
entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes sobre: a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho
pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio; b)
a receita ou o faturamento; ¢) o lucro; II - do trabalhador ¢ dos demais segurados da previdéncia social, podendo
ser adotadas aliquotas progressivas de acordo com o valor do salario de contribui¢do, ndo incidindo contribui¢@o
sobre aposentadoria e pensdo concedidas pelo Regime Geral de Previdéncia Social; III - sobre a receita de
concursos de progndsticos. IV - do importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar.
255 FAGNANI, Eduardo. Justica fiscal é possivel: subsidios para o debate democratico sobre o novo desenho da
tributag@o brasileira. /n: FAGNANI, Eduardo (organizador). 4 reforma tributaria necessaria. Justica fiscal é
possivel: subsidios para o debate democratico sobre o novo desenho da tributagdo brasileira (Documento
Completo). Brasilia: ANFIP, FENAFISCO, Sao Paulo: Plataforma Politica Social, 2018, p. 33.
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liberdade e dignidade humana, independentemente de o contribuinte beneficiar-se dos direitos

sociais e das prestagdes estatais postas a disposi¢ao da sociedade.

A respeito das prestacdes estatais, convém consignar a adverténcia de Virgilio Afonso

da Silva:

Ao contrario do que uma andlise superficial pode fazer crer, nem toda exigéncia de
prestagdes por parte do Estado ¢ decorréncia de direitos sociais ou econémicos. Aqui,
utilizo uma distingdo feita por Robert Alexy entre prestagdes em sentido amplo e
prestagdes em sentido estrito. Somente essas ultimas, como se vera, podem ser
consideradas como decorréncias de direitos sociais ou econdomicos. Alexy parte de um
conceito de direitos sociais que, ainda que possa soar estranho, por ndo fazer mengao
expressa a igualdade, ajusta-se perfeitamente aquilo que a constituigdo, em seu art. 6°,
dispde. Segundo ele, direitos sociais sdo direitos a algo, cujo titular, se dispusesse de
meios financeiros para tanto e se houvesse oferta suficiente, poderia conseguir por
seus proprios meios. Nao parece ser outra a intengdo da constituicdo brasileira ao
garantir, no art. 6°, um direito a saude, a educacdo, ao lazer, a moradia etc. Aquele
que, para usar os termos de Alexy, “dispde de meios para tanto”, ndo necessita desses
direitos sociais. Mas ha outros direitos a prestagdes estatais que ndo se enquadram
nesse raciocinio. Alexy menciona, por exemplo, os direitos a uma prestagdo
normativa, especialmente aqueles destinados a garantir a seguranca dos individuos. O
Estado tem o dever de agir, nesse sentido, para garantir a seguranca dos individuos
por meio da elaboracdo de leis penais eficazes. Esse seria apenas um dentre varios
exemplos possiveis de direitos a prestagdo estatal positiva que ndo sdo direitos
sociais?®,

Diante desse contexto, pode-se dizer que a solidariedade fiscal corresponde a
assisténcia reciproca entre os membros de uma sociedade organizada politicamente sob a forma
de Estado Democratico de Direito, cuja fonte majoritaria de receitas corresponde ao produto da
arrecadagdo de tributos, cobrados segundo a capacidade contributiva ou econdmica de cada
cidaddo-contribuinte, para efetivagdo dos direitos fundamentais pelo Estado, conforme
plasmado em sua Constitui¢ao, a fim de garantir liberdade, igualdade e dignidade humana para

todos os membros dessa sociedade.

No ambito do Estado Fiscal, dimensao financeira do Estado de Direito, na linha do que
foi demonstrado acima, o dever fundamental de pagar impostos e a solidariedade fiscal
determinam e fundamentam a prevaléncia de um imperativo de justica fiscal. Em primeiro
lugar, porquanto, pelo fato de a sociedade ser heterogénea, deve haver equilibrio na distribuig¢ao
do encargo de suportar o pagamento de tributos, a ser norteado pela capacidade contributiva ou
econdmica do contribuinte. Em segundo lugar, porque o Estado deve evitar o descontrole na

realizagdo de despesa para manuten¢do da maquina administrativa, de modo a alocar a maior

236 SILVA, Luis Virgilio Afonso da. A evolucdo dos direitos fundamentais. Revista Latino-Americana de Estudos
Constitucionais, Belo Horizonte, v. 6, p. 541-558, 2005. Disponivel em: <https://constituicao.direito.usp.br/wp-
content/uploads/2005-RLAEC06-Evolucao.pdf>. Acesso em: 9 de margo de 2021.
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parcela possivel do produto arrecadado com a tributagdo na execugao de politicas e de agdes

que resultem na efetivagao dos direitos fundamentais garantidos em sua Constitui¢ao.
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5.3. Justic¢a fiscal ou financeira

O conceito de justica fiscal, nas palavras de Saldanha Sanches, pode ter uma

257

pluralidade de sentidos ou significados*’. Na sequéncia, destacaremos trés desses sentidos ou

significados, sendo que o terceiro deles constitui o fio condutor do objeto deste trabalho.

O primeiro desses sentidos € o de justica fiscal na acepg¢do de justica tributaria, em que
se busca saber como a carga fiscal ¢ partilhada entre as varias categorias de contribuintes —
cidadaos e empresas —, particularmente na perspectiva da incidéncia dos tributos entre os
contribuintes com maiores e menores rendimentos*®. Para Sacha Calmon, a questdo da justica
tributaria depende de muitas variaveis e tantas outras condicionantes. Nao se chega a justica
tributaria sem o auxilio prestimoso dos principios da isonomia, congruéncia, proporcionalidade,

racionalidade e efetividade da Constituicdo e das leis®>°.

A justica fiscal, sob esse prisma, pode ser entendida como o balanceamento que deve
existir na institui¢ao de tributos pelo Estado, de forma que o contribuinte com maior capacidade
contributiva ou econdmica pague, proporcionalmente, mais tributos do que aquele que detém
menor capacidade contributiva. E, como visto no topico precedente, a capacidade contributiva
¢ o proprio critério da aplicagdao da igualdade no caso de impostos com finalidade fiscal, na
visdo de Humberto Avila. A capacidade contributiva ou capacidade de pagar, assim, é
considerada elemento primordial para aquilatar se foi alcancado o desiderato de justiga fiscal,

relativamente a distribui¢do da carga tributaria entre os contribuintes.

Liam Murphy e Thomas Nagel, ao tratar do tema capacidade contributiva: igualdade
de sacrificios, entendem que a justica da carga tributaria ndo pode ser separada da justi¢a dos
padrdes de gastos publicos. A justica fiscal ou tributaria, conforme demonstrado acima, ndo
permite aferir se, de fato, houve justi¢a ou injusti¢a na instituicdo de tributos, pois os tributos
sdo cobrados para atingir uma finalidade. Em razdo disso, todo critério adequado de justica
fiscal deve levar em conta o objetivo ensejador da tributacdao. Para os autores, entdo, “o que

importa nao € se os impostos — considerados em si — s30 cobrados justamente, mas se € justa

27 SALDANHA SANCHES, José Luis. Justica fiscal. Com a colaboragdo de Jodo Taborda da Gama. Lisboa:
Fundagdo Francisco Manuel Santos e Relogio D’Agua Editores, 2010, p. 13.

258 SALDANHA SANCHES, José Luis. Justica fiscal. Com a colaboracdo de Jodo Taborda da Gama. Lisboa:
Fundagdo Francisco Manuel Santos e Relogio D’Agua Editores, 2010, p. 13.

239 CALMON, Sacha. Justica tributaria. /n: DERZI, Misabel Abreu Machado; ALMEIDA MELO, Jo3o Paulo
Fanucchi de (Coordenadores). Justica fiscal. Belo Horizonte: Del Rey, 2016, p. 572.
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a maneira global pela qual o governo trata os cidaddos — os impostos cobrados e os gastos

efetuados™?%?,

Nessa perspectiva, segundo Murphy e Nagel, a justica fiscal ou tributdria ndo pode ser
avaliada somente pelo fato de as aliquotas médias aumentarem, proporcionalmente, a medida
que a renda do contribuinte cresce. Para eles, como a distribuicdo de bem-estar produzido pelo
mercado ndo ¢ justa por pressuposto, o governo deve empregar os meios tributdrios e as
politicas de gastos que mais atendam aos critérios corretos de justica, uma vez que nao ha
sentido em fazer com que a politica tributaria seja justa em si e, por outro lado, ignorar a justica

dos gastos governamentais?®!.

Onofre Alves Batista Junior vislumbra a justica fiscal ou justica tributaria como faceta
da justica social. Segundo o autor, a justi¢a da politica de gastos publicos estd intrinsicamente
ligada a justica tributaria, que deve ser vista de forma mais ampla, inserida numa concepgao de
ideia de justica social. Nao ha como definir, pois, qual a carga tributaria total adequada,
partindo-se de uma avaliagdo isolada da legitimidade da tributagdo, ou tomando-se como base
somente a faceta tributaria da ideia de justiga social. De igual modo, ndo se pode avaliar se o
sacrificio a ser infligido ao universo de contribuintes € justo, se nao houver defini¢ao da justica

dos gastos que se pretende executar?®?,

Saldanha Sanches, também em percuciente analise, destaca e discorre sobre esse
angulo da justiga fiscal relacionado aos gastos publicos. Tragando linha do tempo desde o
Estado Liberal de Direito classico, em que a cobranca de impostos era feita somente para
financiar as despesas relativas a producao do pequeno e diminuto nucleo de bens publicos que
nenhum ente privado podia produzir, relacionados a defesa, a justica, a administragdo, a
distribuicdo de rendimentos entre os cidadaos é consequéncia da normal atuagdo do mercado,
sem que o Estado possa ou deva interferir nas suas decisdes, que sdo soberanas. Entao, para o

autor, nesse tipo de sociedade, a justica fiscal era questao de pouca importancia, dado o limitado

peso da carga fiscal. Nessa espécie de sociedade, ainda ndo se pensava na justica da despesa

260 MURPHY, Liam; NAGEL, Thomas. O mito da propriedade: os impostos e a justica. Traducio de Marcelo
Brandédo Cipolla. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005, p. 35-37.

26l MURPHY, Liam; NAGEL, Thomas. O mito da propriedade: os impostos e a justica. Traducdo de Marcelo
Brandédo Cipolla. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005, p. 43.

262 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. O outro leviatd e a corrida ao fundo do pogo. Sio Paulo: Almedina, 2015,
p. 92.
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publica, que se limita a financiar os bens que o Estado ndo pode deixar de produzir, ndo

existindo o problema dos gastos supérfluos e do esbanjamento de recursos publicos>%.

Para Saldanha Sanches, porém, tal simplicidade, que ele chama de sedutora
simplicidade, termina quando o Estado comeca a produzir bens divisiveis € com usos
emulativos, os quais também poderiam ser produzidos pelo proprio mercado, tais como satde
e educacdo. Nesse caso, como o Estado distribuird gratuitamente esses bens? A distribui¢do de
rendimentos ou o processo social de distribui¢dao de riqueza sera afetado. Exemplificando, se
alguém utiliza gratuitamente o servi¢o nacional de satide, o Estado atribuir-lhe-4 um rendimento
em espécie que tera de sair da esfera patrimonial de outros contribuintes. Haverd uma
transferéncia de riqueza. O mesmo ocorre quando alguém recebe um subsidio por invalidez, o
montante pago ¢ suportado por alguém. A partir dessa fase, a justica fiscal, para ser abrangente,
deve levar em conta também as grandes decisdes sobre a despesa publica, ou seja, como o

Estado gastara os recursos que obtém se torna o outro lado da questdo justica fiscal?**.

Dos fragmentos das reflexdes citadas, portanto, ¢ possivel depreender que os autores
defendem que a justica fiscal ou tributdria ndo pode ser avaliada somente sob o enfoque da
distribuicao da carga tributaria entre os contribuintes, com base na capacidade contributiva, ou
apenas da tributacao em si. Para se aferir a justiga da tributagdo deve haver analise mais ampla
em que se levem em consideracdo, além da distribui¢do da carga tributaria entre os
contribuintes, as despesas publicas que serdo financiadas com o produto da arrecadagdo dos

tributos que serdo instituidos pelo Estado.

Essa compreensdao da justica fiscal ou tributaria encontra fundamento no carater
distributivo, que decorre ou estd umbilicalmente ligado a solidariedade fiscal, o qual norteia a
tributagcdo e a alocag@o dos recursos auferidos a esse titulo no Estado Fiscal de cunho social e
democratico. Nesse particular, segundo Saldanha Sanches, a justica na tributacdo e a justica na

distribuigdo tém a mesma importancia®’.

O caréter distributivo da tributagdo permite que a justica fiscal seja examinada também

sob um segundo sentido ou significado, como anunciado no inicio deste topico. A justiga fiscal

263 SALDANHA SANCHES, José Luis. Justica fiscal. Com a colabora¢do de Jodo Taborda da Gama. Lisboa:
Fundagdo Francisco Manuel Santos e Relogio D’Agua Editores, 2010, p. 13-14.

264 SALDANHA SANCHES, José Luis. Justica fiscal. Com a colaboracdo de Jodo Taborda da Gama. Lisboa:
Fundagdo Francisco Manuel Santos e Relogio D’ Agua Editores, 2010, p. 14-15.

265 SALDANHA SANCHES, José Luis. Justica fiscal. Com a colaboragdo de Jodo Taborda da Gama. Lisboa:
Fundagdo Francisco Manuel Santos e Relogio D’Agua Editores, 2010, p. 15.
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que deve existir na distribui¢do do poder ou competéncia para tributar entre os entes politicos
componentes de um mesmo Estado, a exemplo do que ocorre no &mbito de um Estado federal,
como o Brasil. Como sabido, o Estado federal consubstancia a descentralizagcdo politica,
territorial, administrativa e normativa®®’, o que conduz a ideia de que, no Estado federal, ha
tendéncia a unidade e a diversidade, ou seja, existem, simultaneamente, um Estado e uma

federacio de Estados®®’.

Nesse contexto, a Constituigdo escrita, como estatuto juridico do Estado federal, além
de garantir autonomia e participacdo das unidades componentes no funcionamento da
federagdo®®, outorga competéncias aos entes federados, incluida a de tributar. Dessa forma, a
justica fiscal, no ambito do Estado federal, também ¢ suscetivel de ser aferida em face da
distribuicao do poder de tributar entre os entes federados, bem como, no Estado em que se adota
o federalismo fiscal cooperativo ou, conforme Scaff, federalismo participativo®®’, a exemplo do
que ocorre no Brasil, da distribui¢do do montante arrecadado com tributos por um ente federado

com os demais.

Manoel Gongalves Ferreira Filho explica que o Governo Juscelino Kubitschek (1956-
1961) marca, sem divida, o momento de definitiva implantacao do federalismo cooperativo no
Brasil, com sua consequéncia, talvez a menos desejavel, de acentuagdo da supremacia da Unido.
Esse Governo, no intuito de acelerar o desenvolvimento econOmico, mormente a
industrializacdo do pais, e no propoésito de reduzir as desigualdades regionais, desencadeou um
processo de intervengdo do Estado Federal na economia. E desse processo resultou a hegemonia
incontrastavel da Unido em face de todos os Estados-membros, mesmo os mais ricos e
poderosos. No plano federativo, o ponto de maior relevo dessa transformagao foi a criagdo da
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), em 1959. A Sudene, dotada de
grandes recursos federais que superavam os or¢amentos somados dos Estados-membros do
Nordeste, abrangidos na sua esfera de atuagdo, veio praticamente superpor-se a essas unidades
federadas. Nao de direito, pois as regras formais do federalismo ndo foram tocadas, mas, de

fato, em matéria de poder. E a implantagdo dessa entidade se seguiu a de outras, voltadas para

266 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria geral do federalismo. Rio de Janeiro: Forense, 1986, p. 45.

267 HORTA, Raul Machado. O federalismo no direito constitucional contemporaneo. Revista do Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 41, n. 4, p. 189-231, out./dez. 2001.

268 . UCAS VERDU, Pablo. Federalismo y estado federal. Barcelona: Francisco Seix, 1957, p. 37.

269 SCAFF, Fernando Facury. Direitos humanos e a desvinculagdo de receitas da Unido — DRU. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, n. 236, p. 33-50, abr./jun. 2004.
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diferentes regides do pais, como a Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia
(Sudam). Nisso estava o embrido de um federalismo de regides, como querem certos estudiosos,

conquanto nio tenha chegado a sua consagracgdo constitucional®’’.

No plano da arrecadagdo e distribui¢do de receitas no atual Estado federal brasileiro,
no Capitulo I (DO SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL) do Titulo VI (DA TRIBUTAGAO E DO
ORCAMENTO), que compreende os arts. 145 a 162, a Constitui¢do brasileira de 1988 atribuiu,
de forma rigida e bem delineada, a cada um dos entes federados competéncia para instituir
tributos. Nos termos dos arts. 145, 147, 148, 149, 149-A, 153, 154, 155 e 156, foram outorgadas
competéncias de variadas naturezas — privativa, comum, residual, extraordinaria, exclusiva e
cumulativa — a Unido, aos Estados-membros, ao Distrito Federal e aos Municipios para
instituir tributos, observados os principios, limites e condi¢des expostos no texto constitucional.
Ademais, por meio das normas contidas nos arts. 157 a 159, foi prescrita forma muito bem
detalhada de partilha do produto da arrecadacdao de tributos federais com os demais entes
federados, seja de forma direta, seja por meio do Fundo de Participagdo dos Estados e do
Distrito Federal - FPE e do Fundo de Participacdo dos Municipios - FPM, como também de
reparticao da arrecadacao de tributos dos Estados-membros com os Municipios. Do inciso VIII
do § 2° do art. 155 da Constituicao brasileira de 1988, ressai forma de compensagao do Imposto
sobre Operacdes relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo - ICMS pelos Estados-membros,
concernente a diferenca entre a aliquota interna e a interestadual, quando o destinatario de
operagdes e prestagdes relativas a bens e servicos for consumidor final localizado em outra
unidade da federagdo. Essas normas constitucionais consolidam técnicas ou subsistemas de

reparticdo de receitas configuradoras do federalismo cooperativo ou participativo.

Entao, nesse caso, ¢ possivel dizer que a justiga fiscal pode ser aferida em funcao do
equilibrio que deve existir na distribuicdo do poder de tributar, pela Constituicdo, aos entes
federados e no compartilhamento equanime do produto arrecadado com os tributos entre os

entes federados, com vistas a consecucao de suas competéncias e encargos.

Sobre essa questdo, Edvaldo Brito salientou que a autonomia politica dos Municipios

passa pela suficiéncia de recursos, mediante distribuicdo de receita verdadeira, e que a

20 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O estado federal brasileiro. Disponivel em:
<http://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/66947/69557>. Acesso em: 12 de fevereiro de 2021.
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transferéncia de novas tarefas aos Municipios, sem a correspondente receita tributaria, revela-
se extremamente perigosa, diante de problemas historicos insoluveis, com enorme potencial de

deterioragdo dos servigos publicos, como os da saude®’".

Auditoria realizada pelo Tribunal de Contas da Uniao (TCU) no Ministério da Saude,
com o objetivo de avaliar a governanga da pactuagio intergovernamental no Sistema Unico de
Saude (SUS), com foco nos componentes da institucionaliza¢do, da coordenagdo e coeréncia e
da gestao de riscos e controle interno, o que deu origem ao Acordao 2888/2015-Plenario,
corrobora o alerta de Edvaldo Brito. Segundo achados da auditoria, na pratica, o financiamento
tripartite da satide tem sobrecarregado os orgamentos municipais. Por exemplo, embora a
ateng¢do primadria seja definida como prioritaria pela Constituicao de 1988, a média de aplicacao
na subfun¢do aten¢do basica, pelos Estados-membros, foi de 4,9% (quatro inteiros e nove
centésimos por cento) do total dos gastos estaduais em saude no periodo de 2002 a 2013,
segundo dados do Sistema de Informagdes sobre Orcamentos Publicos em Saude (Siops). Em
2013, essa subfun¢do recebeu 3,5% (trés inteiros e cinco centésimos por cento) dos gastos
estaduais com saude e 18% (dezoito por cento) dos gastos federais em satide. Em 2013, 73%
(setenta e trés por cento) dos Municipios brasileiros arcaram com mais de 50% (cinquenta por
cento) de seus gastos totais em satide, sendo o restante custeado por transferéncias federais e
estaduais. No mesmo ano, um ter¢co dos Municipios custeou mais de 70% (setenta por cento)
dos seus gastos em satde. Desde 2006, 99% (noventa e nove por cento) dos Municipios tém
ultrapassado 15% (quinze por cento) de seus impostos em satde, e um terco dos Municipios

extrapolou os 20% (vinte por cento)?’>.

Na esteira do carater distributivo, que €, como ja mencionado em topico e subtopico
anteriores, traco peculiar da imposicao de tributos pelo Estado de Direito de desiderato Social,
passaremos a analise da justica fiscal sob um terceiro sentido ou significado, como destacamos

no inicio. Ou seja, sob a oOtica da alocagdo dos recursos oriundos da arrecadagdo tributaria para

271 BRITO, Edvaldo. Divisdo tributiria no federalismo brasileiro. /n: CAMPOS, Dejalma de; BRITO, Edvaldo
(coordenadores). Direito tributario contempordneo: estudos de especialistas. Sdo Paulo: Atlas, 1995, p. 23.

272 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (TCU). Processo n® 027.767/2014-0. Acordio 2888/2015-TCU-
Plenario. Auditoria operacional. Governanga da pactuagdo do SUS. Metodologia baseada no referencial de
governanga de politicas publicas do TCU. Oportunidades de melhoria na coordenagdo e coeréncia,
institucionalizagdo e gestao de riscos e controle interno. Recomendagdes. Copia aos interessados. Relator: Ministro
Augusto Nardes. Brasilia (DF), 16 de novembro de 2015. Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-
digital/avaliacao-da-governanca-da-pactuacao-intergovernamental-no-sistema-unico-de-saude.htm>. Acesso em:
12 de fevereiro de 2021.
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execugdo de politicas e acdes publicas, com a finalidade de efetivar direitos fundamentais e,

dessa forma, atender necessidades das pessoas humanas.

Nesse caso, a justi¢a fiscal pode ser entendida também como justi¢a financeira, haja
vista que serd verificada levando-se em consideragdo o emprego ou alocagdo dos recursos
financeiros auferidos com a tributacdo para efetivar direitos fundamentais. Essa dimensdo da
justica fiscal € a que, como sera visto mais adiante, se quer demonstrar neste trabalho como

indispensavel a efetivagdo da ideia de justica no mundo contemporaneo.
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5.3.1. Justic¢a fiscal ou financeira formal

A ideia de justica no mundo contemporaneo, segundo Salgado, que fundamenta suas
reflexdes a partir da consciéncia juridica dos romanos, apresenta-se sob duas dimensdes, a

formal e a material.

Salgado desenvolve seu entendimento a partir da processualidade da justiga que,
historicamente, se caracteriza por discurso dialético, que, comeg¢ando da imediatidade do
costume num movimento de racionalizagdo ascendente, ganha forma sistematica consciente na
lei, que ¢ a mais acabada e elevada expressao da consciéncia juridica do romano, ou conforme

suas palavras:

Nela [na lei] esta a universalidade posta da razdo, que ¢ um ndés e um eu (Hegel), e
nela o direito se expressa no seu conceito, refletidamente, por meio da unidade da
ratio e da volutas, do saber do valor, do justo, e do querer a sua realizagdo; enfim, é a
unidade da forma e do contetido, da auctoritas (voluntas) — vontade que
heteronomamente produz efeito juridico, em razao da for¢ca moral do mérito da pessoa
(elemento interno) e, por ser social, do reconhecimento (elemento externo) e da
sabedoria dos jurisconsultos (ratio). Essa sabedoria pratica juridica ou a prudéncia
romana atinge os dois aspectos do direito, o formal, referente a previsibilidade ou
seguranga juridica, e o material, referente a justica material®”3.

Em sua dimensdo formal, a justica ¢ o proprio direito. Direito subjetivo
consubstanciado na lei posta pelo Estado Democratico de Direito, portanto, de forma universal,
0 que garante seguranga juridica ou previsibilidade dos efeitos de direito, certeza juridica ou
inalterabilidade dos efeitos de direito e equidade. A justica formal ou abstrata ¢ o justo em

poténcia ou a ser alcangado consolidado na norma juridica®’*.

Nessa esteira de raciocinio, no Estado Fiscal social, com a tributagdo, mediante
previsao legal, busca-se retirar maior parcela de dinheiro de quem tem mais condi¢ao
econdmica de pagar imposto. H4 distribuicdo da carga tributaria, em conformidade com a
capacidade contributiva ou econdomica do pagador de imposto ou contribuinte. Ou, como
observa Onofre Alves Batista Junior, a questdo da justica fiscal emerge do sistema legal de
tributacao idealizado pelo Estado, mediante o qual se definem questdes como a de quanto cada

contribuinte deve pagar, quais as desigualdades de renda e riqueza admissiveis, para que deve

273 SALGADO, Joaquim Carlos. 4 ideia de justica no mundo contempordneo: fundamentacio e aplicagdo do
direito como maximum ético. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 114-115.
274 SALGADO, Joaquim Carlos. 4 ideia de justica no mundo contempordneo: fundamentagdo e aplicagdo do
direito como maximum ético. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 101-144.
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275 Na alocacio dos recursos financeiros

ser usado o dinheiro, quem deve ser isento de tributos
obtidos com a arrecadacdo tributaria, isto ¢, na esfera financeira, procura-se oferecer mais a
quem tem menos condi¢do socioeconOmica, por meio da prestacdo de servigos publicos e
prestacdes materiais, conforme previsto na lei, maxime na que materializa o orgamento publico,

como forma de tentar diminuir as desigualdades sociais.

Pode-se dizer que esse carater distributivo de renda, no dmbito do Estado brasileiro,
encontra-se constitucionalizado. O inciso III do art. 1° da Constituicdo de 1988 prescreve como
um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil a dignidade da pessoa humana. J4 o art.
3° estabelece como objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: construir uma
sociedade livre, justa e solidaria (inciso I); garantir o desenvolvimento nacional (inciso II);
erradicar a pobreza e a marginalizagao e reduzir as desigualdades sociais e regionais (inciso
I1I); promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer

outras formas de discriminacgao (inciso IV).

E, como enfatizado em topico precedente, as necessidades publicas sdo escolhas
politicas, consubstanciadas nos direitos declarados e tutelados pelo Estado, cuja efetivagado gera,
em contrapartida, despesa publica. Para realizar despesa publica, o gestor publico deve formular
o planejamento de suas agdes. Nos termos do art. 165 da Constitui¢do brasileira de 1988, sao
trés as leis de indole orcamentéria, todas de iniciativa do Poder Executivo. Essas leis
estabelecerdo o plano plurianual (PPA), as diretrizes or¢gamentéarias (LDO) e os or¢amentos
anuais (LOA). A lei que instituir o plano plurianual, que abrange periodo de 4 anos,
estabelecerd, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica
federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas
de duracdo continuada (art. 165, § 1°). A lei de diretrizes or¢amentérias compreendera as metas
e prioridades da administragao publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subsequente, orientard a elaboracdo da lei orcamentéaria anual, dispora sobre as
alteragdes na legislagdo tributaria e estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias financeiras
oficiais de fomento (art. 165, § 2°). A lei orgcamentaria anual, que consubstancia plano de agao
de curto prazo, compreendera: o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos,

orgaos e entidades da administracao direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas

275 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Deformas ou reformas tributarias? /n: SCAFF, Fernando Facury; DERZI,
Misabel de Abreu Machado; BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; TORRES, Heleno Taveira (Organizadores).
Reformas ou deformas tributarias e financeiras: por que, para que, para quem e como? Belo Horizonte:
Letramento; Casa do Direito; Colegdo de Direito Tributario & Financeiro, 2020, p. 71.
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pelo Poder Publico; o or¢gamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto; o or¢amento da
seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgdos a ela vinculados, da administragao
direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes instituidos ¢ mantidos pelo Poder Publico
(art. 165, § 5°). Os orgamentos previstos nos incisos [ e Il do § 5° do art. 165 da Constitui¢ao
brasileira de 1988, compatibilizados com o plano plurianual, terdo entre suas fungdes a de

reduzir desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional.

Esse plano de ag¢do de curto prazo, uma vez quantificado monetariamente ou
demonstrado em numeros e votado pelo Poder Legislativo, ¢ materializado na lei orgamentaria
anual (LOA), por intermédio da qual se estimam as receitas e se fixam as despesas para
determinado ciclo operacional ou exercicio financeiro. No direito financeiro brasileiro,
enquanto ndo for editada a lei complementar a que se refere o § 9° do art. 165 da Constitui¢ao
brasileira de 1998, o exercicio financeiro em que deve vigorar ou ser executada a lei
or¢amentaria anual, coincide com o ano civil, iniciando-se em 1° de janeiro e terminando em

31 de dezembro, nos termos do art. 34 da Lei n® 4.320, de 17/3/1964.

Nessa esteira de ideias, partindo do pressuposto de que principio geral de direito ¢
enunciagdo normativa de valor genérico, que condiciona e orienta a compreensao do
ordenamento juridico, quer para a sua aplicagdo e integracdo, quer para a elabora¢do de novas

276 ; PP . . X Foal277
normas~’®, ou ¢ comando de otimizacdo que exige a mais ampla realizagdo possivel”’’, a
distribuicdo de renda originada da despesa publica efetuada para promoc¢do de direitos

fundamentais de cunho social®’®

pode ser considerada principio or¢amentario, na medida em
que orientara, sobretudo, a elaboracao das leis de natureza orcamentaria, conforme previsto no
art. 165 da Constitui¢do brasileira de 1988. Até porque, como salientado em topicos
precedentes, a efetivacdo de direitos fundamentais sociais, por exigir uma prestacao positiva do
Estado, gera despesa publica, que necessariamente, em razao do principio da legalidade, deve

estar contemplada na lei or¢camentaria. No Estado brasileiro, essa assertiva se torna ainda mais

276 REALE, Miguel. Li¢ées preliminares de direito. 25. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2000, p. 306-307.

27T ALEXY, Robert. Teoria discursiva do direito. Organizacio, traducdo e estudo introdutério de Alexandre
Gomes Trivisonno. 1. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2014, p. 146, 167 ¢ 265.

278 Constitui¢do brasileira de 1988 — Art. 6° Sdo direitos sociais a educacdo, a saude, a alimentacio, o trabalho, a
moradia, o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a prote¢do a maternidade e a infincia, a assisténcia
aos desamparados, na forma desta Constituigao.
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clarividente. A Constituicio de 1988, por meio do inciso IV de seu art. 167°"°, consolida a regra
da nao-afetacdo da receita de impostos a orgdo, fundo ou despesa, também chamada de
principio da ndo-afetagdao. Nada obstante, esse dispositivo constitucional estabelece excecdes a
essa regra. Por exemplo, permite a vinculacdo anual de percentuais minimos da receita de
impostos proprios ou transferidos por outro ente federado, na linha do federalismo fiscal

280 & na manutencdo e desenvolvimento do ensino®!. A vinculagdo de

cooperativo, na saude
percentual da receita de impostos para realizacao de despesas com acdes e servigos publicos de
saude e com a manutengao e desenvolvimento do ensino, portanto, constitui excegao expressa

a regra insculpida no inciso IV do art. 167 da Constitui¢do brasileira de 1988.

279 Constituigdo brasileira de 1988 - Art. 167. Sio vedados: [...] IV — a vinculagio de receita de impostos a drgio,
fundo ou despesa, ressalvadas a reparticao do produto da arrecadagdo dos impostos a que se referem os arts. 158
e 159, a destinacdo de recursos para as agdes ¢ servigos publicos de satide, para manutengdo e desenvolvimento
do ensino e para realizagdo de atividades da administragdo tributaria, como determinado, respectivamente, pelos
arts. 198, § 2° 212 e 37, XXII, ¢ a prestagdo de garantias as operagdes de crédito por antecipacdo de receita,
previstas no art. 165, § 8°, bem como o disposto no § 4° deste artigo; (Inciso IV com reda¢do dada pela Emenda
Constitucional n° 42, de 19 de dezembro de 2003)

280 Constituigdo brasileira de 1988 (com as alteragdes introduzidas pelas Emendas Constitucionais n°® 29, de 2000
en® 86, de 2015) - Art. 198. As acdes e servigos publicos de saude integram uma rede regionalizada e hierarquizada
e constituem um sistema inico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes: I - descentralizagdo, com dire¢do
Unica em cada esfera de governo; II - atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem
prejuizo dos servigos assistenciais; III - participagdo da comunidade. [...] § 2° A Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios aplicardao, anualmente, em agdes e servigos publicos de satide recursos minimos derivados
da aplicagdo de percentuais calculados sobre: I - no caso da Unido, a receita corrente liquida do respectivo exercicio
financeiro, ndo podendo ser inferior a 15% (quinze por cento); II - no caso dos Estados e do Distrito Federal, o
produto da arrecadacdo dos impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos de que tratam os arts. 157 e 159,
inciso I, alinea a, ¢ inciso II, deduzidas as parcelas que forem transferidas aos respectivos Municipios; III - no caso
dos Municipios ¢ do Distrito Federal, o produto da arrecadacdo dos impostos a que se refere o art. 156 e dos
recursos de que tratam os arts. 158 ¢ 159, inciso I, alinea b e § 3°. § 3° Lei complementar, que sera reavaliada pelo
menos a cada cinco anos, estabelecera: I - os percentuais de que tratam os incisos II e III do § 2°; II - os critérios
de rateio dos recursos da Unido vinculados a satide destinados aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,
e dos Estados destinados a seus respectivos Municipios, objetivando a progressiva redugdo das disparidades
regionais; III - as normas de fiscalizagdo, avaliagdo e controle das despesas com saude nas esferas federal, estadual,
distrital e municipal.

Lei Complementar n° 141, de 13 de janeiro de 2012 (regulamenta o § 3° do art. 198 da Constituicdo brasileira de
1988) - Art. 52 A Unido aplicara, anualmente, em agdes e servigos publicos de satide, o montante correspondente
ao valor empenhado no exercicio financeiro anterior, apurado nos termos desta Lei Complementar, acrescido de,
no minimo, o percentual correspondente a variagdo nominal do Produto Interno Bruto (PIB) ocorrida no ano
anterior ao da lei orgamentaria anual. Art. 62 Os Estados e o Distrito Federal aplicardo, anualmente, em agdes e
servigos publicos de satde, no minimo, 12% (doze por cento) da arrecadagdo dos impostos a que se refere o art.
155 e dos recursos de que tratam o art. 157, a alinea “a” do inciso I e o inciso II do caput do art. 159, todos da
Constituicdo Federal, deduzidas as parcelas que forem transferidas aos respectivos Municipios. Art. 72 Os
Municipios e o Distrito Federal aplicardo anualmente em agdes e servigos publicos de satde, no minimo, 15%
(quinze por cento) da arrecadacdo dos impostos a que se refere o art. 156 e dos recursos de que tratam o art. 158 ¢
a alinea “b” do inciso I do caput e o § 3° do art. 159, todos da Constitui¢do Federal.

281 Constituicdo brasileira de 1988 - Art. 212. A Unifio aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos,
compreendida a proveniente de transferéncias, na manuteng@o ¢ desenvolvimento do ensino.
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No ano de 2020, em razdo da pandemia da covid-19, o Estado brasileiro, por meio da
Lei n® 13.982, de 2 de abril de 2020, concedeu auxilio emergencial temporario ao trabalhador
informal ativo que preenchesse os demais requisitos previstos na lei®*?>. O Estado brasileiro
atribuiu um rendimento em espécie custeado com os recursos financeiros obtidos da
arrecadacao tributéria, os quais sairam da esfera patrimonial de outros cidaddos contribuintes.

Ocorreu, no caso do auxilio emergencial, distribuicdo de renda.

Da mesma forma, ocorrera distribuicao de renda, caso o cidadiao se utilize da
assisténcia gratuita oferecida pelo servico publico de saude. O sistema publico de saude
brasileiro, denominado Sistema Unico de Satide (SUS), ¢é constituido por conjunto de agdes e
servigos de satde, prestados por 6rgdos e instituicdes publicas federais, estaduais € municipais,
da Administragao direta e indireta ¢ das fundacdes mantidas pelo Poder Publico. O SUS,
regulamentado pela Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990, foi inspirado no National Health
Service do Reino Unido, e criado pelos Constituintes de 1988. O Brasil ¢ considerado o unico
pais com mais de 200 milhdes de habitantes que mantém um sistema de satde publica universal
e igualitirio. Incluem-se, no campo de atuacdo do SUS, entre outras agdes e servicos: a
execucao de acdes de vigilancia sanitaria, de vigilancia epidemiologica, de saude do
trabalhador, e de assisténcia terapéutica integral, inclusive farmacéutica; a participagdo na
formulagdo da politica e na execucdo de agdes de saneamento basico; a ordenagdo da formagao
de recursos humanos na area de satde; a vigilancia nutricional e a orientagdo alimentar; a
colaboragdo na prote¢ao do meio ambiente, nele compreendido o do trabalho; a formulagao da
politica de medicamentos, equipamentos, imunobioldgicos e outros insumos de interesse para
a saude e a participag¢do na sua producdo; o controle e a fiscaliza¢do de servigos, produtos e

substancias de interesse para a saude; a fiscalizacdo e a inspe¢ao de alimentos, 4gua e bebidas

282 Lein® 13.982, de 2 de abril de 2020 - Art. 2° (caput) Durante o periodo de 3 (trés) meses, a contar da publicagio
desta Lei, sera concedido auxilio emergencial no valor de R$600,00 (seiscentos reais) mensais ao trabalhador que
cumpra cumulativamente os seguintes requisitos: I - seja maior de 18 (dezoito) anos de idade, salvo no caso de
maes adolescentes (Redagdo dada pela Lei n® 13.998, de 2020); II - ndo tenha emprego formal ativo; III - ndo seja
titular de beneficio previdenciario ou assistencial ou beneficiario do seguro-desemprego ou de programa de
transferéncia de renda federal, ressalvado, nos termos dos §§ 1° e 2°, o Bolsa Familia; IV - cuja renda familiar
mensal per capita seja de até 1/2 (meio) salario-minimo ou a renda familiar mensal total seja de até 3 (trés) salarios
minimos; V - que, no ano de 2018, ndo tenha recebido rendimentos tributaveis acima de R$28.559,70 (vinte e oito
mil, quinhentos e cinquenta e nove reais ¢ setenta centavos); ¢ VI - que exerca atividade na condigdo de: a)
microempreendedor individual (MEI); b) contribuinte individual do Regime Geral de Previdéncia Social que
contribua na forma do caput ou do inciso I do § 2° do art. 21 da Lei n® 8.212, de 24 de julho de 1991; ou c)
trabalhador informal, seja empregado, autonomo ou desempregado, de qualquer natureza, inclusive o intermitente
inativo, inscrito no Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico) até 20 de margo de
2020, ou que, nos termos de autodeclaragdo, cumpra o requisito do inciso 1V.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/lei/L13998.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8212cons.htm#art21
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8212cons.htm#art21%C2%A72i.
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para consumo humano; a participa¢do no controle e na fiscalizagdo da produg¢do, transporte,
guarda e utilizagdo de substancias e produtos psicoativos, toxicos e radioativos; o incremento,
em sua area de atuagdo, do desenvolvimento cientifico e tecnolédgico; a formulagdo e execucao

da politica de sangue e seus derivados (Lei n° 8.080, de 1990, art. 6°).

Também se o cidaddo recebe um valor do Estado em razdo de uma enfermidade ou em
caso de desemprego, haverd transferéncia de riqueza. No Brasil, a Lei n® 7.998, de 11 de janeiro
de 1990, regula o Programa do Seguro-Desemprego e o abono salarial de que tratam o inciso II
do art. 7°, o inciso IV do art. 201 e o art. 239 da Constitui¢ao Federal, bem como institui o
Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT). O Programa do Seguro-Desemprego tem por
finalidade prover assisténcia financeira temporaria, por periodo maximo variavel de 3 (trés) a
5 (cinco) meses, de forma continua ou alternada, a cada periodo aquisitivo, contados da data de
dispensa que deu origem a ultima habilitagdo, cuja duragdao sera definida pelo Conselho
Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (Codefat), ao trabalhador desempregado em
virtude de dispensa sem justa causa, inclusive a indireta, bem como ao trabalhador
comprovadamente resgatado de regime de trabalho for¢ado ou da condicdo andloga a de
escravo; e auxiliar os trabalhadores na busca ou preservagdo do emprego, promovendo, para
tanto, acdes integradas de orientacdo, recolocacao e qualificacao profissional (Lei n® 7.998, de

1990, arts. 2° e 4°).

A distribuicao ou redistribui¢do de renda num Estado com tamanha heterogeneidade e
desigualdade, como o brasileiro, ¢ medida que urge e se impde, em todos os niveis de governo.
Nesse sentido, Onofre Alves Batista Junior assere que, em virtude do elevado grau de
desigualdade social, o Estado brasileiro foi obrigado a desenvolver um sistema de protegado

social universal®®.

Daniel Sarmento diz que ha direitos sociais na Constitui¢ao brasileira de 1988 ligados
ao minimo existencial: saude, alimentacdo, educacdo, moradia, educacao, assisténcia social.
Esses direitos, porém, nao contemplam todas as necessidades materiais que sejam essenciais
para uma vida digna, os quais também envolvem, por exemplo, o acesso a vestimentas

adequadas, a 4gua potéavel, a energia®*.

283 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. O outro leviatd e a corrida ao fundo do pogo. Sio Paulo: Almedina, 2015,
p. 99.

SARMENTO, Daniel. Dignidade da pessoa humana: contetido, trajetorias e metodologia. 2. ed. 3. reimpressao.
Belo Horizonte: Foérum, 2019, p. 93.
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Por sua vez, conforme ressalta Eduardo Fagnani, a Constituicdo brasileira de 1988
garante a igualdade de direitos. Na pratica, porém, ha consideravel distancia entre os direitos
estabelecidos e o seu real exercicio, o que se constata em lacunas na oferta de servigos, refletidas
na falta de acesso ou no acesso disponibilizado de forma desigual para as diversas camadas da
populacao. Ha profunda desigualdade de acesso aos bens e servicos sociais basicos entre classes

sociais e regides do pais. O Brasil, além de desigual é heterogéneo®®.

Sob a perspectiva examinada neste topico, ¢ possivel afirmar que havera justica fiscal
ou financeira, sob o aspecto formal, tanto quanto maior for a parcela da arrecadagao tributéria
reservada para efetivar direitos fundamentais consubstanciados na Constitui¢do, mediante a
oferta de servigos publicos oportunos e de qualidade, bem como de prestagdes materiais as
pessoas humanas, conforme previsto no orgcamento publico, de modo especial as que t€ém menos

condigdes socioecondmicas, a fim de tentar diminuir as desigualdades sociais.

E que, no ambito de um Estado fiscal de desiderato social, universalista e que visa
alcancar uma sociedade igualitaria, como o Brasil, a tributagdo tem por finalidade angariar
meios financeiros para manter o aparato estatal e, precipuamente, efetivar os direitos
fundamentais plasmados em sua Constitui¢ao, mediante o fornecimento de servigos, programas
e bens coletivos, de modo a garantir os meios de sobrevivéncia e de bem-estar material, social
e cultural em sociedade. Por isso, devem ser evitados e coibidos gastos supérfluos,
esbanjamento de recursos publicos e, sobretudo, corrup¢do, fendmeno deletério que, na

atualidade, vem tomando propor¢do e generalizacdo alarmantes.

285 FAGNANI, Eduardo. Justica fiscal é possivel: subsidios para o debate democratico sobre o novo desenho da
tributag@o brasileira. /n: FAGNANI, Eduardo (organizador). 4 reforma tributaria necessaria. Justica fiscal é
possivel: subsidios para o debate democratico sobre o novo desenho da tributagdo brasileira (Documento
Completo). Brasilia: ANFIP, FENAFISCO, Sao Paulo: Plataforma Politica Social, 2018, p. 22.
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5.3.2. Justica fiscal ou financeira material

A justica material ou concreta, por sua vez, ¢ a que se tornou realidade efetiva, que,

conforme esclarece Hegel:

[...] € a unidade tornada imediata da esséncia ¢ da existéncia, ou do interior e do
exterior. A exteriorizagdo do real efetivo ¢ o proprio atual efetivo de tal maneira que,
em sua exteriorizacdo, segue sendo igualmente essencial e s6 ¢ essencial na mesma
medida em que se encontra na existéncia exterior imediata [fragmento em tradugdo
livre do espanhol]?3¢.

Equivale dizer, a realidade efetiva ¢ esséncia que se atualizou como existéncia’.

Dessa forma, a justi¢a ¢ material, porque decorre da aplicagdo concreta da norma juridica.

A justica material, de acordo com a concepcao defendida por Salgado, que revisita o
legado intelectual sobre a ideia de justica deixado por dois grandes juristas romanos: Cicero e
Ulpiano. Em Cicero, conforme disserta Salgado, o direito ¢ a propria justi¢a, o sentido do justo
¢ especificamente juridico. Direito ou justica, que sdo a mesma coisa, ¢ o que realiza a
igualdade: Ius enim semper est quaesitum aequabile; neque enim aliter esset ius (o direito de
participar sempre buscou a igualdade de direitos, pois de fato seria o direito). A lei € uma recta
ratio (reta razao) que determina o objeto da justi¢a, que manda dar a cada um o seu, entendido

288 A seu

como o seu direito, que é posteriormente chamado de direito subjetivo: o ius suum
turno, conforme esclarece Salgado, a definicdo de justica dada por Ulpiano, constans et
perpetua voluntas, ius suum cuique tribuendi (vontade constante e perpétua de atribuir a cada
um o que ¢ seu), coroa todo o processo e esfor¢o da cultura ocidental por encontrar o lugar
adequado de considerar a justi¢a: o direito. O devido ndo ¢ a coisa, mas o ius, portanto, o direito
subjetivo, o devido ao sujeito de direito, enquanto seu direito. E exatamente por isso que o dever
de atribuir a cada um o seu direito ndo ¢ moral, mas juridico, pois exigivel. Vista do angulo do
ius, tomado como direito da pessoa, a justica ¢ a atividade do Estado que tem como objeto

realizar o direito da pessoa. Entdo, o objeto da justica ¢ o direito. Vista do angulo do direito-

norma, objetivo, a justica é o objeto do direito que, como norma, deve realizd-la. Do ponto de

286 HEGEL, Georg Wilhelm Friedrich. Enciclopedia de las ciencias filosdficas en compendio (1830). Edicion
bilingue de Ramon Valls Plana. Madrid: Abada Editores, 2017, § 142, p. 327.

287 ABBAGNANO, Nicola. Dicionario de filosofia. Tradugdo da primeira edigdo brasileira coordenada e revista
por Alfredo Bosi. Revisdo da tradugdo e tradugdo dos novos textos Ivone Castilho Benedetti. 6. ed. Sdo Paulo:
Editora WMF Martins Fontes, 2012, p. 979.

288 SALGADO, Joaquim Carlos. 4 ideia de justica no mundo contempordneo: fundamentagdo e aplicagio do
direito como maximum ético. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 149-173.
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vista do direito subjetivo, o direito € o objeto da justica; do ponto de vista do direito objetivo, a

justica é o objeto do direito’.

A justica material, entdo, ¢ a que realiza o ius suum (dar a cada pessoa seu direito
subjetivo) substantivo a servi¢o do qual est4 a estrutura da justi¢a formal®*°, ou, nas palavras de

Salgado:

O ius suum proveniente da tribuicdo feita pela lei justa s6 encontra eficdcia na
aplicagdo, espontanea ou aparelhada, quando a justica se materializa na satisfagdo de
quem tem o direito e no cumprimento do dever exigivel. O justo que decorre da
aplicacao do justo formal da lei é o justo material pelo qual o sujeito de direito dele
se torna titular definitivo, como destinatario da justi¢a, pois é na satisfacdo do sujeito
de direito que a ideia de justica deixa de ser abstrata, momento apenas em poténcia da
ideia de justi¢a contida na lei, para se tornar justica em ato e completa. A justica
material €, assim, resultado da aplicagdo e s6 se perfaz por for¢a da mediacdo da
interpretatio®".

Ainda conforme se depreende da licdo de Salgado, a justica universal concreta ¢ a
cumeada de processo historico da inteleccdo do direito, constituido dos valores fundamentais
da cultura ocidental, pela ponderacdo da razdo, desenvolvida: a) a partir da intuicdo desses
valores considerados como exigiveis e universalmente atribuiveis; b) pela declaragdo e pelo
reconhecimento desses valores por ato de vontade universal, portanto, formalmente postos
como direitos nas constitui¢des, e, finalmente, c¢) como efetivacdo desses direitos pela sua

fruigdo e seu exercicio pelo sujeito de direito universal®*2.

Eis ai delineada a dimensdo ética ou valor maximo do Estado Democratico de Direito:
realizar o bem comum, mediante a efetivacdo dos direitos fundamentais dos individuos

plasmados na Constitui¢io?*>.

Nesse contexto, a justica fiscal ou financeira, ou seja, aquela verificada sob a
perspectiva da aplicagdo ou alocacdo da maior parcela possivel dos recursos publicos advindos

da tributacdo para efetivar direitos fundamentais, pelo fato de afigurar-se como justica formal

289 SALGADO, Joaquim Carlos. 4 ideia de justica no mundo contempordneo: fundamentagio e aplicacdo do
direito como maximum ético. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 173-186.

20 SALGADO, Joaquim Carlos. A4 ideia de justica no mundo contempordneo: fundamentagio e aplicagio do
direito como maximum ético. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 147.

P SALGADO, Joaquim Carlos. A4 ideia de justica no mundo contempordneo: fundamentagio e aplicagdo do
direito como maximum ético. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 147-148.

292 SALGADO, Joaquim Carlos. 4 ideia de justica no mundo contempordneo: fundamentaco e aplicagdo do
direito como maximum ético. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 257-258.

293 SALGADO, Joaquim Carlos. Contas e ética. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Belo
Horizonte, v. 30, n° 1, p. 97-102, jan./mar. 1999.
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e material ou concreta, ¢ indispensdvel para efetivagdo da ideia de justica no mundo

contemporaneo.

A justica fiscal ou financeira ndo pode ser entendida como justi¢a distributiva, na
acepcao formulada por Aristoteles, mediante a qual a distribuigdo dos bens da coletividade se
da segundo o mérito de cada um, porquanto esse critério, como elucida Salgado, além de formal

e vago, impossibilita fixar individualmente, em cada caso, o cinon do justo®*,

A respeito dessa questdo, consentaneo com a fiscalidade do Estado de Direito de
desiderato Social, intervencionista, universalista e igualitario, € o entendimento esposado por
Jodo Ricardo Catarino, como serd ressaltado na sequéncia, o qual se harmoniza com a

concepe¢ao salgadiana da ideia de justiga no mundo contemporaneo.

Para Salgado, o que ¢ devido por forca de lei ¢ devido a cada um, o que compreende
uma justica distributiva e um terceiro neutro. Terceiro neutro € o aplicador da lei, o que aparece
sob a exigéncia juridica da neutralidade, isto é, como terceiro e, enquanto terceiro, neutro. E o
intermediario entre o sujeito ativo titular do direito e a pessoa detentora do dever juridico. Ele
ndo é criador de direito. E elemento ativo e essencial na revelacio e efetivacdo do direito a
partir dos elementos objetivos que lhe dao dados: a norma e o fato, cuja sintese opera pela

prestacdo jurisdicional, poder-dever que centraliza o processo®”.

Nessa esteira, o que ¢ devido ao outro ndo provém de uma vontade subjetiva, tampouco
de uma lei moral posta pela razao pura, como momento subjetivo do direito e objetivo da moral,
este pelo critério da universalidade kantiana. O devido ao sujeito de direito € o direito subjetivo.
Por isso que o dever de atribuir a cada um o seu direito ndo € moral (subjetivo), mas juridico

(objetivo), uma vez que é exigivel?®®. E pontifica Salgado:

[...] ajustica se realiza na satisfacdo do direito do individuo reconhecido como pessoa
de direito, porquanto ¢ no momento da aplicagdo do direito que a justica se consuma.
E nessa aplicacdo intervém a interpretacdo com o fim de alcancar o efeito justo da lei.
Diverso, contudo, € interpretar a lei para cumpri-la e interpreta-la para aplica-la ou
fazé-la cumprir. No segundo caso ha um terceiro neutro com fungéo reprodutiva (no
sentido dado por Betti a esse termo)?*’.

294 SALGADO, Joaquim Carlos. 4 ideia de justica no periodo cldssico ou da metafisica do objeto: a igualdade.
Belo Horizonte: Del Rey, 2018, p. 146-147.

5 SALGADO, Joaquim Carlos. A4 ideia de justica no mundo contempordneo: fundamentagio e aplicagdo do
direito como maximum ético. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 123.

2% SALGADO, Joaquim Carlos. 4 ideia de justica no mundo contempordneo: fundamentaco e aplicagio do
direito como maximum ético. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 180-181.

27 SALGADO, Joaquim Carlos. 4 ideia de justica no mundo contempordneo: fundamentagdo e aplicagdo do
direito como maximum ético. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 186.
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Por sua vez, no ambito do Estado Democratico de Direito, de viés fiscal e social,
consoante se extrai da explanacdo de Catarino, a justica distributiva, atualmente, fundamenta
distribui¢des sociais, mas se desligou do mérito individual. As pessoas tém o direito de receber
da sociedade alguma coisa consoante as suas necessidades, independentemente do seu mérito,
mas apenas porque sao pessoas. As acdes das pessoas podem até ndo ter mérito algum, mas,
ainda assim, serem elas contempladas com prestagdes sociais. A ideia do suum cuique foi
adaptada a ideia de justica social. As pessoas devem receber prestacdes estatais
independentemente do que merecam, mas apenas porque necessitam ou porque simplesmente

298

existem~°. Afinal de contas, o Estado Democratico de Direito zela, na faceta prestacional, pela

Justica social e, na faceta interventiva, pela justica fiscal*®.

Diante desse contexto, em virtude de a justica fiscal ou financeira referir-se a previsao
e efetiva alocacao da maior quantidade possivel dos recursos auferidos com a tributacao para
realizar direitos fundamentais, deve haver legitimo e sistematico controle das despesas com a
manuten¢do do aparato estatal, a fim de que sejam evitados e coibidos gastos supérfluos,

esbanjamento de recursos publicos e, at¢ mesmo, corrupgao.

Em razao disso, como sera exposto na parte subsequente, o Tribunal de Contas, no
ambito do Estado brasileiro, cuja fungdo ¢ exercer o controle externo da gestdao publica, para
evitar abusos e descontroles no emprego dos recursos publicos, apresenta-se como 6rgao estatal
ético por exceléncia, imprescindivel ao Estado Democratico de Direito, especialmente o que

apresenta conformacao de indole fiscal e social.

298 CATARINO, Jodo Ricardo; GUIMARAES, Vasco Branco. Li¢des de fiscalidade [Livro eletronico - Edigao do
Kindle]. Volume I, 2% ed. Coimbra: Almedina, 2013, posi¢éo 410.

29 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. O estado democratico de direito pds-providéncia brasileiro em busca da
eficiéncia publica e de uma administragdo piblica mais democratica. Revista Brasileira De Estudos Politicos, Belo
Horizonte, v. 98, p. 119-158, jul. 2008.
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PARTE III

CONTROLE EXTERNO DAS CONTAS
PUBLICAS

Tu y yo podemos ser manantiales en el desierto
para calmar la sed de justicia y amor

que tiene muchos hombres en el mundo de hoy.
Tu y yo podemos ser quienes escuchen

el grito desesperado de tantas personas que
sufren

y le brindemos no solo consuelo,

sino nuestro actuar transformador.

César Guzman
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6. TRIBUNAL DE CONTAS: ORGAO OU INSTITUICAO ETICA POR EXCELENCIA

6.1. Estado Democratico de Direito, Reptublica e Tribunal de Contas

Aprioristicamente, por questdo de ordem ontolédgica, o controle externo exercido pelo
Tribunal de Contas apresenta-se como fungio estatal ética. E necessario esclarecer que, nos
Estados contemporaneos, a fiscalizagao das contas publicas ¢ levada a efeito por Tribunais de
Contas, como no Brasil, Franca, Alemanha, Bélgica, Espanha, Italia, Portugal, ou por
Auditorias-Gerais ou Controladorias, a exemplo do que ocorre no Chile, Paraguai, Estados
Unidos da América, Australia, Austria, Canada, China, Colombia, Israel, Nova Zelandia, Peru,

Reino Unido.

Nesse sentido, se o Estado Democratico de Direito é eminentemente ético, como se
demonstrou em topicos precedentes, os frutos da arvore virtuosa — as fungdes estatais e os
orgdos, instituigdes e entidades criados para exercé-las — sdo éticos na sua esséncia ou
natureza, fazendo-se aqui uma metéfora as avessas com a teoria da arvore envenenada do direito

penal, nomenclatura inspirada em dois preceitos biblicos, de Mateus*® e de Lucas®°'.

Nessa linha, como ja tivemos a oportunidade de expor alhures®®, a histéria retrata que

o constitucionalismo — “técnica especifica de limitagdo do poder com fins garantisticos”?%* —

inaugura nova concepc¢ao de estruturacao e funcao do Direito e nova fase na histéria do Estado,

300 Mateus (7:15-20) - “Acautelai-vos, porém, dos falsos profetas, que vém até vos vestidos como ovelhas, mas,
interiormente, sdo lobos devoradores. Por seus frutos os conhecereis. Porventura colhem-se uvas dos espinheiros,
ou figos dos abrolhos? Assim, toda a arvore boa produz bons frutos e toda a arvore ma produz frutos maus. Nao
pode a arvore boa dar maus frutos; nem a arvore ma dar frutos bons. Toda a arvore que ndo da bom fruto corta-se
e langa-se no fogo. E, assim, pelos seus frutos os conhecereis”.

301 T ucas (6:43-45) - “Porque ndo ha boa arvore que dé mau fruto, nem ma arvore que dé bom fruto. Porque cada
arvore se conhece pelo seu proprio fruto; pois ndo se colhem figos dos espinheiros, nem se vindimam uvas dos
abrolhos. O homem bom, do bom tesouro do seu coracdo tira 0 bem; e o homem mau, do mau tesouro do seu
coragdo tira o mal, porque da abundancia do seu corag@o fala a boca”.

302 DINIZ, Gilberto Pinto Monteiro. O controle externo dos contratos da administragdo publica pelo tribunal de
contas: ensaio sobre o momento da fiscalizagdo financeira adotado no Brasil e em Portugal. Cadernos do Programa
de Pos-Graduagdo em Direito/UFRGS, Porto Alegre, v. 9, n. 1, p. 263-309, 2014.

303 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed. 6. reimpressio. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 51.
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com o nascimento do Estado de Direito, consubstanciado na submissdo do poder politico, até

entdo absoluto, ao Direito®*.

Ao submeter o poder politico ao Direito, portanto, “o Estado de Direito ndo somente

estabelece um fim ético, como constrdi um método para atingi-lo*%.

E que o Estado de Direito significa, na pratica, que a liberdade de decisdo dos 6rgaos
estatais ¢ disciplinada, em todos os niveis, por normas juridicas, cujo respeito ¢ garantido pela
interven¢do de um juiz. Isso pressupde que os eleitos ndo disponham mais de uma autoridade
indivisa, mas que seu poder € constitutivamente limitado. E implica que eles se submetam as

regras que eles proprios estabeleceram’®®.

Nada obstante, a historia mostra também que, ndo raramente, a finalidade ética do
Estado de Direito ¢ abandonada diante de variadas formas de irregularidades na gestdo dos
recursos publicos das quais podem resultar, até, prejuizo ao erario. E dizer, relega-se para
segundo plano a primordial tarefa de efetivar direitos fundamentais, tais como educagdo, satde,

moradia, seguranga, cultura e lazer, o que mitiga o pleno exercicio da cidadania.

A mé administragdo ou gestdo publica pode consolidar-se mediante comportamento
administrativo ineficiente, ineficaz ou nao efetivo, ou seja, atuacdo que nao atinge o resultado
programado ou esperado, por inabilidade ou despreparo, utilizacdo de processos € meios
inadequados na gestao de dinheiro, bem ou recurso publico, e comportamento administrativo

desonesto.

Com efeito, o controle externo exercido pelo Tribunal de Contas, 6rgao diferente e
independente do o6rgdo controlado, tem génese no aperfeicoamento e sistematizacdo do
principio da triparticdo dos orgdos exercentes do poder estatal (Legislativo, Executivo e
Judiciario) ou sistema de freios e contrapesos (check and balances system), concebido pelo
Bardo de Montesquieu, que se inspirou nas ideias de Aristoteles consolidadas em A Politica®”’
e de John Locke no Segundo Tratado do Governo Civil’®®. A teoria montesquiana, embora

receba criticas relacionadas a sua insuficiéncia e incompatibilidade, sobretudo em face da

304 SALGADO, Karine. Historia e estado de direito. Revista do Tribunal de Contas, Belo Horizonte, vol. 71, n. 2,
p- 102-113, abril/junho de 2009.

305 HORTA, José Luiz Borges. Histéria do estado de direito. Sdo Paulo: Alameda, 2011, p. 36.

306 CHEVALLIER, Jacques. O estado pés-moderno. Tradugdo de Marcal Justen Filho. Belo Horizonte: Férum,
2009, p. 206-207.

307 Aristoteles, em A Politica, ja distinguia a assembleia-geral, o corpo de magistrados e o corpo judiciério.

308 John Locke distinguia os trés 6rgios exercentes do poder estatal executivo, legislativo e judiciario.
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complexidade do Estado contemporaneo, tem inquestiondvel valor, por consubstanciar
inestimavel idealizagdo sobre a organizagdo do poder politico, fundamental para protegdo e

garantia dos direitos individuais®®.

Nuno Pigarra, ao comentar sobre novas abordagens do principio da separacao das

funcdes do Estado, esclarece que:

Identificado com a aludida triparticdo funcional, pretendia-se com valor categorial ou
a priori. Por isso, era a partir desse esquema arquetipal que se analisavam as
constituigdes concretas para se apurar da sua conformidade ou desconformidade com
ele. A faléncia daquela triparti¢do, como classificag@o universal e intemporalmente
valida das fungdes estatais, e, sobretudo, o progressivo esbatimento de fronteiras entre
as diversas fun¢des do Estado e a fluidez e relatividade dos critérios de caracterizagao
material e de diferenciagdo entre elas, tem levado a doutrina a desinteressar-se
progressivamente da elaboragdo de uma teoria geral das fungdes estatais como
elemento essencial do principio da separacdo dos poderes, para se fixar numa analise
das fun¢des do Estado constitucionalmente adequada, no quadro de uma constituigdo
concreta. Esta evolugdo esta, alids, em consondncia com a progressiva transicao de
um método abstracto-dedutivo para um método normativo-concreto na abordagem e
no tratamento dogmatico do principio da separagdo dos poderes. Ele tende hoje a
construir-se a partir da ordenagdo de competéncias juridico-constitucionais

concreta’!’.

Nessa mesma linha de pensamento, partindo de interpretacao da Constituigao de 1988,
Diogo de Figueiredo Moreira Neto apresenta interessante modelo brasileiro de categorias de
fungdes constitucionais neutrais, essencialmente vinculadas a juridicidade e diretamente
voltadas ao conceito de realizagdo da justi¢a na sociedade. Fungdes constitucionais neutrais,

nas palavras de Moreira Neto, sdo aquelas:

[...] que ndo tém vinculos politico-partidarios, a cargo, exclusivamente, de agentes
politicos  partidariamente ~ descomprometidos, que atuam em  areas
constitucionalmente definidas, para as quais se exige um desempenho rigorosamente
neutro, pois devem ser aplicados ndao mais critérios e solugdes meramente politicos,
mas conhecimentos técnicos especificos, notadamente juridicos, estritamente
voltados a preservagdo plena da juridicidade!!.

Moreira Neto identifica cinco tipos de fungdes neutrais constitucionais. O 1° tipo de
fungdes neutrais, de acordo com o caput do art. 37 e dos arts. 70 a 75 da Constituigdao de 1988,
refere-se as fungdes neutrais constitucionalmente independentes de fiscalizacdo contabil,
financeira e orcamentaria, voltadas explicitamente a tutela da legalidade, da legitimidade e da
economicidade da gestdo administrativa, e, implicitamente, também a tutela da impessoalidade,

moralidade, publicidade e eficiéncia da gestdo publica, categorizadas como atividades de

309 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2019, p. 144-151.

310 PICARRA, Nuno. 4 separagdo dos poderes como doutrina e principio constitucional: um contributo para o
estudo das suas origens e evolu¢do. Coimbra: Coimbra Editora, 1989, p. 264.

31 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Poder, direito e estado: o direito administrativo em tempos de
globalizag¢do — in memoriam de Marcos Juruena Vellela Souto. Belo Horizonte: Forum, 2011, p. 84-85.
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zeladoria e de controle, cometidas ao sistema nacional de Tribunais de Contas. O 2° tipo refere-
se as fungdes neutrais constitucionalmente independentes categorizadas como de zeladoria,
controle e promogao de justica cometidas ao Conselho Nacional de Justiga. O 3° tipo relaciona-
se as fungdes categorizadas como de zeladoria e controle cometidas ao Conselho Nacional do
Ministério Publico. O 4° tipo corresponde as funcdes categorizadas como de controle, zeladoria
e promocdo de interesses juridicamente qualificados de toda natureza cometidas,
respectivamente, conforme a especificidade dos interesses, a quatro complexos organicos
distintos: ao Ministério Publico, a Advocacia de Estado, a Advocacia e a Defensoria Publica.
Ja o 5° tipo se refere as fungdes categorizadas como de controle, zeladoria e promogao de

interesses especificos cometidas & Ordem dos Advogados do Brasil!%.

Segundo explica Ayres Britto, o controle externo, bem como a quem dele mais se
ocupa funcionalmente, ¢ reflexo direto do principio republicano. Isso porque, numa Republica,
impoe-se responsabilidade juridica pessoal a todo aquele que tenha por competéncia, e
consequentemente por dever, cuidar de tudo o que ¢ de todos, seja sob o prisma da decisdo, seja
sob o enfoque da gestdo. Essa responsabilidade implica o compromisso da melhor decisdo e da
melhor administracao possiveis. Dai a exposic¢ao de todo aquele que decide sobre a res publica
e que a gerencia a comprovagdo do estrito cumprimento dos principios constitucionais e
preceitos legais que lhes sejam especificamente exigidos. A comecar, naturalmente, pela

prestacdo de contas.

Nesse particular, dada sua importancia em face dos valores fundantes do Estado
Democratico de Direito e da Republica, a Constituigao brasileira de 1988, nos termos da alinea
d do inciso VII do art. 34 e do inciso II do art. 35, erigiu a prestacdo de contas da administragao
publica, direta e indireta, a principio constitucional. O descumprimento desse principio
constitucional pode ter como consequéncia a intervengdo da Unido nos Estados e no Distrito
Federal ou dos Estados em seus Municipios, observado o disposto no art. 36 da Constituicao de
1988. Pelo fato de a Constitui¢do permitir essa excepcionalissima forma de reacdo, em se
tratando de uma Federacdo, Jos¢ Afonso Silva classifica essa espécie de principio como

principio constitucional senstvel’".,

312 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Poder, direito e estado: o direito administrativo em tempos de
globalizag¢do — in memoriam de Marcos Juruena Vellela Souto. Belo Horizonte: Forum, 2011, p. 90-92.

313 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1999,
p. 594.
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Assim, € essa responsabilidade juridica pessoal verdadeiro elemento conceitual da
Republica, como forma de governo, que demanda ou que exige todo um aparato organico-

funcional de controle externo. E, participando desse aparato como peca-chave, o Tribunal de

Contas se assume como 6rgio impeditivo do desgoverno e da desadministracio®!.

O Tribunal de Contas, embora possa existir em qualquer regime politico, visando
assegurar a boa e regular gestdo dos bens e recursos publicos, alcanga e assume toda plenitude
de organizacdo, atuacao, efetividade, eficéacia e eficiéncia de suas a¢des no Estado Democratico
de Direito. Nesse sentido, Salgado assere que “a principal razao de ser do Tribunal de Contas ¢
constituir-se em instituicdo cuja natureza € ser €tica e cuja finalidade maior é guardar a
moralidade publica”. E, ainda, “esta instituicdo tem, na sua constitui¢ao, na sua esséncia, o ético

e, na sua fungao, a preservacao do ético no Estado Democratico, no que se refere a fiscalizagao

e a0 julgamento das contas publicas™!>,

No ambito do Estado Democratico de Direito brasileiro, que adotou a Reptblica como
forma de governo, entdo, o Tribunal de Contas tem em sua constituicdo, em sua esséncia, ou

em seu DNA, o ético.

E como sera demonstrado nos subtopicos desta parte, o Tribunal de Contas tem no
exercicio da fungdo de controle externo a preservacao do ético. Carlos Ayres Britto, ao

estabelecer distingdo entre funcao e competéncia do Tribunal de Contas, esclarece que:

A fung3o ¢ unicamente a de controle externo e tudo o mais ja4 se traduz em
competéncias, a saber: competéncia opinativa, competéncia judicante, competéncia
consultiva e informativa, competéncia sancionadora, competéncia corretiva, etc.
Primeiro, l6gico, vem a fungdo, que ¢ a atividade tipica de um orgédo. Atividade que
pde o o6rgdo em movimento e que ¢ a propria justificativa imediata desse 6rgdo
(atividade-fim, portanto). Depois é que vém as competéncias, que sdo poderes
instrumentais aquela fungdo. Meios para o alcance de uma especifica finalidade.
Necessario ¢ reconhecer, porém, que a Lei Maior, ora habilita um s6 6rgao publico
para o exercicio de mais de uma fungfo essencial do Estado, ora coloca uma s6 fungéo
essencial do Estado aos cuidados de mais de um o6rgdo. A jurisdigdo, por exemplo, é
titularizada pelo Poder Judiciario, mas dela participa o Ministério Publico (definido
constitucionalmente como ‘instituicdo permanente, essencial a fungéo jurisdicional do
Estado’, na legenda do art. 127, caput, parte inicial). J4 o Poder Legislativo, esse ¢ o
orgdo que exerce a fungdo de legislar e a do controle externo. Aqui, nem sempre dando
a palavra final. Ali, sempre. Mas a dualidade fungao/competéncia ainda faz subir ao
palco da especulagdo teodrica o tema das atribuigdes, pois é verdade que o art. 73 da
Constituicdo emprega tal substantivo. E o faz para igualar o TCU aos tribunais
judiciarios, sob a clausula da mencionada expressao ‘no que couber’. Nao sendo dificil

314 BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos tribunais de contas. Revista do Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 44, n. 3, p. 13-31, jul./set. 2002, p. 30-31.

315 SALGADO, Joaquim Carlos. Contas e ética. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Belo
Horizonte, v. 30, n° 1, p. 97-102, jan./mar. 1999, p. 100.
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compreender que tais atribuicdes tomam o sentido técnico de prerrogativas; isto &,
situagdes juridicas ativas que involucram o exercicio das precitadas competéncias. Na
perspectiva, 6bvio, do empirico desembarago de cada uma delas. Dizendo a mesma
coisa com outras palavras, as atribuicdes do TCU sdo prerrogativas e, como tais,
implicam o desfrute de condicdes especialmente propiciadoras do melhor
desempenho possivel das competéncias que a ele, TCU, foram constitucionalmente
adjudicadas. Ja as prerrogativas outorgadas aos Ministros de Contas (ndo exatamente

ao TCU) conservam a significacdo técnica de situagao juridica ativa, mas no que tange
316

ao exercicio altivo do cargo. Nio, as competéncias do Orgdo em si

O Tribunal de Contas, portanto, ao executar a fiscalizacdo contdbil, financeira,
or¢amentdria, patrimonial e operacional da Administragdo Publica brasileira, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e renuncia de receitas®!’,
tem o poder-dever ou o dever-poder de reprimir o desperdicio e outras formas de malversacao
de recursos publicos, de modo a possibilitar que maior parte do produto da arrecadagdo dos
tributos cobrados do contribuinte seja alocada para efetivagdo de direitos fundamentais, sob a

forma de servigos publicos oportunos e de qualidade.

A esse respeito, Mileski ressalta que, em face da sua autonomia constitucional para o
exercicio da funcdo de controle da atividade financeira do Estado, contemporaneamente, o
Tribunal de Contas sem ser Poder ficou com o poder de fiscalizar o Poder, agindo em nome do
Estado e da sociedade, no sentido de preservar a regularidade da aplicacdo dos dinheiros
publicos, com atendimento do interesse publico. Ou, no regime democratico, pode-se dizer que
o Tribunal de Contas se tornou o olho do povo, na medida em que verifica se ha o regular e
legal emprego dos dinheiros publicos e se a sua aplicagdo estd direcionada ao interesse

publico®'®.

Em razdo dessa nobre e grave fungdo constitucional, ao Tribunal de Contas cabe,

precipuamente, zelar pela boa e regular administragdo ou gestao publica.

Nada obstante, ndo se pode deixar de considerar que a propria Administragdo Publica
¢ a primeira garantidora da boa administragdo ou gestdo publica, no exercicio do controle
interno ou autocontrole, conforme previsao expressa no art. 74 da Constituigdo brasileira de

1988, que assim dispoe:

316 BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos tribunais de contas. Revista do Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 44, n. 3, p. 13-31, jul./set. 2002, p. 23-24.

317 Constituigdo brasileira de 1988 - Art. 70 (caput). A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional
e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicag@o das subvengoes e rentincia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

318 MILESKI, Hélio Saul. O estado contempordneo e a corrupgio. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 310-311.
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Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema
de controle interno com a finalidade de: I - avaliar o cumprimento das metas previstas
no plano plurianual, a execu¢do dos programas de governo e dos orgamentos da
Unido; II - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e entidades da
administragdo federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de
direito privado; III - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias,
bem como dos direitos e haveres da Unido; IV - apoiar o controle externo no exercicio
de sua missdo institucional. § 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem
conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao
Tribunal de Contas da Unido, sob pena de responsabilidade solidaria. § 2° Qualquer
cidaddo, partido politico, associagdo ou sindicato ¢ parte legitima para, na forma da
lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido.

Nesse sentido, no inicio deste século, nas democracias com consolidagao
constitucional, suficiente participagdo cidada, garantias sociais basicas asseguradas e marco
juridico institucional aceitavel, comegou a ser verificada crescente busca pela melhoria da
gestdo publica, o que se enquadra nas teorias do bom governo ou boa administragdo publica,

das boas praticas de governanca ou das democracias de qualidade®'’.

6.2. Boa administracio ou gestdo publica

Na linha do que foi expendido no tépico anterior, a no¢do de boa administracdo ou
gestdo publica também esta inexoravelmente conectada a ideia de eticidade e ao principio da
moralidade administrativa, que ¢ a moral juridica ou objetiva, como procuraremos demonstrar

neste breve trecho.

Pois bem. Em seu livro O principio constitucional da moralidade administrativa,
Manoel de Oliveira Franco Sobrinho esclarece que ha uma ética propria a ser cumprida pela
administracao publica, visando, nos propdsitos administrativos, a igualdade na aplicacdo da

norma ou 4 licitude na conduta publica®%’,

Nos termos da tradicional conceituagdo de Hely Lopes Meirelles, administracdo

publica ¢ a gestdo de bens e interesses qualificados da comunidade, segundo os preceitos do

319 FERNANDEZ AJENJO, José Antonio. El control de las administraciones publicas y la lucha contra la
corrupcion: especial referencia al tribunal de cuentas y a la intervencion general de la administracion del estado.
Madrid: Civitas, 2011, p. 23.

320 FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. O principio constitucional da moralidade administrativa.
Curitiba: Genesis Editora, 1993, p. 11.
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Direito e da Moral, visando ao bem comum??! ou ao interesse publico primario. Conforme se
depreende da apurada definicdo de Alessi, interesse publico primario ¢ aquele composto pelo
plexo de interesses individuais predominantes em determinada ordem juridica estabelecida pela
coletividade, ou seja, o interesse da sociedade, o qual pode ser sintetizado em valores como
justica, seguranca e bem-estar social. Diferentemente, o interesse publico secundario ¢ o
interesse da Administragdo ou da Fazenda Publica ou do erario, o qual deve ser atendido se, e
na medida em que, coincidir com o interesse publico primario®?.

Aristoteles, em 4 Politica, distingue o bom do mau governo, se o governante visa ao

interesse comum (bom governo) ou se ao proprio interesse (mau governo)>,

John Stuart Mill***, em suas Consideracées sobre o governo representativo, reconhece
que a virtude e a inteligéncia sdo os primeiros elementos do bom governo, € o ponto mais
importante de exceléncia que qualquer forma de governo consiste na promogao da virtude e da

325, Aduz que o aparelho governamental ¢ bom quando adota “os

inteligéncia do préprio povo
controles mais bem imaginados contra a negligéncia, o favoritismo ou corrup¢ao em qualquer
dos atos de um departamento qualquer”, além das outras cautelas que elenca. Mill adverte,
porém, que os controles ndo agem por si sO0, ou mais do que uma rédea sera capaz de guiar um
cavalo sem o cavaleiro. Ou, nas palavras do autor, “se os funcionarios fiscalizadores forem tao
corruptos ou tao negligentes como os que eles devem fiscalizar, e se o publico, mola principal
de toda a maquina fiscalizadora, for demasiado ignorante, passivo, descuidado ou desatento ao
papel que tem de desempenhar, pouco beneficio derivar-se-4 do melhor aparelho

administrativo’32°,

Raffaele Resta, em sua seminal obra L ‘onere di buona amministrazione, assenta que a

boa administragdo expressa um conceito final: é a atividade administrativa perfeitamente

321 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 24. ed. Atualizada por Eurico de Andrade
Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e Jos¢é Emmanuel Burle Filho. Sao Paulo: Malheiros, 1999, p. 79.

322 ALESSI, Renato. Diritto amministrativo. Volume 1. Milano: Giuffre, 1949, p. 122-124.

323 ARISTOTELES. 4 politica. Tradugdo de Torrieri Guimaries. Sdo Paulo: Hemus, 2005.

324 As ideias de John Stuart Mill sdo baseadas nos principios do utilitarismo, ou seja, de que toda politica deve
buscar a maxima felicidade possivel para o maximo possivel de pessoas. Mill defendia a tolerancia, a pluralidade
de ideias e a liberdade, contra o sectarismo ¢ o radicalismo. Tanto que era favoravel a direitos igualitarios para as
mulheres, tendo apresentado ao parlamento, em 1865, proposta pela garantia do direito de voto feminino, mas as
mulheres somente conseguiram direito de votar na Inglaterra em 1918.

325 MILL, John Stuart. Consideracdes sobre o governo representativo. Traducdo de E. Jacy Monteiro. Sio Paulo:
Ibrasa, 1964, p. 24.

326 MILL, John Stuart. Consideragdes sobre o governo representativo. Tradugdo de E. Jacy Monteiro. Sdo Paulo:
Ibrasa, 1964, p. 25.
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adequada, no tempo e nos meios, para o fim especifico a ser alcangado. A atividade
administrativa deve, pois, ser institucionalmente boa ou justa, porque deve ser necessariamente
adequada nao s6 ao interesse publico geral, mas aos fins especificos atribuidos a Administracao

Publica’?’.

Da festejada obra de Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, também
se colhe que o dever de eficiéncia, acrescido ao rol dos principios norteadores da atividade
administrativa previsto no caput do art. 37 da Constitui¢ao brasileira de 1988, por meio da
Emenda Constitucional n° 19, de 4 de junho de 1998, corresponde ao dever de boa
administra¢do da doutrina italiana. Ainda consoante exposto na obra de Lopes Meirelles, o
dever de eficiéncia ou de boa administracdo ja se encontrava consolidado no Decreto-Lei n°
200, de 25 de fevereiro de 1967, ao submeter a atividade do Executivo ao controle de resultados
(arts. 13 e 25, V), fortalecer o sistema de mérito (art. 25, VIII), sujeitar a Administragao indireta
a supervisdo ministerial, quanto a eficiéncia administrativa (art. 26, III), e recomendar a

demissdo ou dispensa do servidor comprovadamente ineficiente ou desidioso (art. 100)*%%.

Os atos da Administracdo Publica, nas palavras de Maurice Hauriou, “tém uma certa
causa final que ¢ o interesse publico ou a boa administracao, € que se o administrador, no lugar
de agir dentro do interesse geral, tomou sua decisdo, seja sob influéncia de um interesse
particular a satisfazer, seja mesmo sob a influéncia de um interesse fiscal, ha um desvio de

poder e o ato deve ser anulado™%.

A seu turno, Fabio Medina Osério trata da boa administragao sob o prisma da ideia de
moralidade administrativa, que foi sistematizada por Maurice Hauriou “como conjunto de
regras de conduta tiradas da disciplina interior da Administragdo”. A boa administra¢o, entdo,
comportaria um universo de condutas eticamente exigiveis do administrador publico, tivessem
ou ndo previsdo expressa no ordenamento juridico passivo. Ser bom administrador, portanto,
nao equivaleria, em suas origens, apenas ao mero cumprimento da lei, da mesma forma como

\

o mau administrador poderia descumprir preceitos ligados a ética institucional, a moral

327 RESTA, Raffaele. L onere di buona amministrazione. Padova: Cedam — Casa Editrice Dott. A. Milani, 1939,
p. 26.

328 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 24. ed. Atualizada por Eurico de Andrade
Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e Jos¢ Emmanuel Burle Filho. Sdo Paulo: Malheiros, 1999, p. 91.

329 HAURIOU, Maurice. Précis de droit administratif et de droit public. 8. ed. Paris: Recueil Sirey, 1914, p. 439.
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administrativa. Ainda segundo Fabio Medina Osoério, o pensamento de Hauriou foi um ataque

a0 pensamento positivista estrito predominante naquele momento histérico*°.

A disciplina interior ou interna da Administracao, a que se refere Maurice Hauriou, ha
de ser entendida como um sistema de moral fechada, ou proprio da Administracao Publica. H&
para o administrador ou gestor publico uma moral institucional, que se sobrepde a lei das suas
atribuicdes e competéncia. Essa lhe ¢ imposta de fora, pelo Poder Legislativo, e apenas traca o
ambito da sua atividade e fixa os meios a utilizar. Os preceitos da moralidade administrativa
sao lhe impostos de dentro, vigoram no proprio ambiente institucional e condicionam a
utilizagdo de qualquer poder juridico, mesmo o discriciondrio. A no¢do de moralidade
administrativa €, assim, mais ampla do que a no¢do de legalidade juridica. E, por isso, as
exigéncias da moralidade administrativa sdo mais fortes que as exigéncias da legalidade
juridica®!.

A luz dessas ideias, tanto infringe a moralidade administrativa o administrador que,
para atuar, foi determinado por fins imorais ou desonestos (moral comum ou subjetiva), como
aquele que desprezou a ordem institucional (moral juridica ou objetiva) e, embora movido por
zelo profissional, invade a esfera reservada a outras fungdes, ou procura obter mera vantagem
para o patrimdnio a sua guarda. A esse respeito, conforme Marcello Caetano, “o 6rgao
administrativo abusa do poder discricionario para alcangar fins de mero interesse particular.
Compreende também quando o administrador atua para atingir um fim especifico, ¢ postergado
e substituido por outro, embora de interesse publico também” **2. Em ambos os casos, os atos
do administrador sdo infiéis a ideia que tinha de servir, pois violam o equilibrio que deve existir
entre todas as fungdes, ou, embora mantendo ou aumentando o patrimonio gerido, desviam-no

do fim institucional, que é o bem comum?*,

H4 uma linha muito ténue entre a moral comum ou subjetiva e a moral administrativa
juridica ou objetiva, pelo que € perfeitamente possivel ocorrer areas de intersecao entre elas, o

que redundard, ndo raras as vezes, na violagdo concorrente de ambas.

330 MEDINA OSORIO, Fabio. Teoria da improbidade administrativa: ma gestdo ptblica, corrupgao, ineficiéncia.
Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2007, p. 42-43.

331 BRANDAO, Antonio José. Moralidade administrativa. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v.
25, p. 454-467, 1951.

332 CAETANO, Marcello. Principios fundamentais do direito administrativo. Forense: Rio de Janeiro, 1977, p.
178-179.

333 BRANDAO, Antonio José. Moralidade administrativa. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v.
25, p. 454-467, 1951.
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Mas, como salientado no inicio deste topico, interessa-nos, para consecucdo do
objetivo proposto neste trabalho, enfatizar a moral administrativa juridica ou objetiva,

consubstanciada no principio da moralidade administrativa.

Nesse diapasao, consoante elucida Salgado, a moralidade administrativa constitui um
dos valores fundamentais do Estado Democratico de Direito, na sua dimensdo essencialmente
¢tica. Para o autor, numa sociedade pluralista, podem e devem existir e conviver grupos ou
sistemas dos mais variados e diversos com as respectivas escalas de valores éticos, as quais
podem ser mais ou menos aproximadas ou mesmo distanciadas umas das outras. Mas somente
quando esses valores éticos deixem de ser regionalizados ou de grupos e passem a ser comuns
a todos esses grupos ou sistemas, isto €, quando esses valores sdo erigidos materialmente a
categoria da universalidade, como valores reconhecidos por todos os membros da sociedade,
podem esses valores éticos ingressar na esfera do direito. O direito ¢ a forma de universalizagao
dos valores éticos, ou seja, o direito € o maximum ético de uma cultura, seja no plano da
extensdo — universal (reconhecimento por todos) — seja no plano da axiologia (teoria dos
valores), valores mais altos ou de cumeada, como tais formalizados pela vontade politica de um

povo, quando passam a adquirir a natureza de direitos>*.

E, na sociedade brasileira, o principio da moralidade no trato da coisa publica ¢
reconhecido como conteudo axioldgico formal e universalmente declarado no art. 37 da

1335, O paragrafo 4° desse dispositivo

Constituicao brasileira de 1988, por consenso socia
constitucional inflige a suspensdo dos direitos politicos e perda da fungdo publica, a
indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, por atos de improbidade administrativa,

conforme disposto na Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992.

Ainda consoante se extrai da explanacdo de Salgado, por se tratar de um principio
axiologico insito a propria estrutura do Estado Democratico, a moralidade administrativa
percorre todos os momentos e setores da atividade publica, inclusive a legislativa. Além disso,
como principio ético-politico do Estado Democratico, juridicizado nas normas constitucionais,
a moralidade administrativa tem contetido mais rigoroso do que a moralidade meramente

subjetiva dos codigos morais. Sua dimensdo, universalizada como tudo o que se insere no

334 SALGADO, Joaquim Carlos. Contas e ética. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Belo
Horizonte, v. 30, n° 1, p. 97-102, jan./mar. 1999.
35 SALGADO, Joaquim Carlos. Contas e ética. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Belo
Horizonte, v. 30, n° 1, p. 97-102, jan./mar. 1999.
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direito do Estado, dada a natureza universal e universalizante dessas institui¢oes, ¢ de carater

objetivo, ou seja, prescinde do elemento subjetivo da vontade®*.

Parafraseando Alexy, ao consagrar o Estado de Direito, a democracia (art. 1°, caput),
o Estado Social (art. 6°), a dignidade humana (art. 1° III), a constru¢ao de uma sociedade livre,
justa e solidaria (art. 3°, 1), a prevaléncia dos direitos humanos (art. 4°, II), a defesa da paz (art.
4°, V1), a solugdo pacifica dos conflitos (art. 4°, VII), a igualdade (art. 5°), a Constituicao de
1988 incorporou ao sistema juridico da Republica Federativa do Brasil os principios da moral

moderna do Direito ¢ do Estado®’.

O principio da moralidade administrativa ¢ tdo caro para o ordenamento juridico
brasileiro que a Constituicdo de 1988 consagra, como direito fundamental, a legitimidade de
qualquer cidadao propor acao popular que vise anular ato lesivo a moralidade administrativa
(art. 5° LXXIII). E possivel destacar, na Constitui¢do de 1988, outras referéncias a moralidade
da administracdo publica, bem como a previsao de remédios juridicos para sua tutela, como,
por exemplo: garantia do habeas corpus contra abuso de poder (além do caso de ilegalidade)
de agente no exercicio de sua competéncia (art. 5°, LXVIII); garantia do mandado de seguranga
contra abuso de poder (além do caso de ilegalidade) de autoridade publica ou agente de pessoa
juridica no exercicio de atribui¢des do Poder Publico (art. 5°, LXIX); julgamento de indignidade
para o oficialato, com perda de posto e patente, compreendida a hipotese anterior, de
improbidade administrativa, como quaisquer outras de carater nitidamente deontologico (art.
42, § 7°); sustacdo, pelo Congresso Nacional, por proposta do Tribunal de Contas da Unido, de
despesa irregular, assim entendida aquela que excede o conceito de despesa ilegal, cuja
anomalia injuridica somente pode ser suscetivel de apreciagdo sob o prisma da moralidade
administrativa (art. 72, § 2°); legitimacao a cidaddo, partido politico, associagdo ou sindicato
para denunciar irregularidades (tanto quanto ilegalidades) ao Tribunal de Contas da Unido (art.
74, § 2°); capitulagdo de crime de responsabilidade do Presidente da Republica, por atos que

atentam contra a probidade na administracao (art. 58, V); atribuicao ao Senado Federal, depois

36 SALGADO, Joaquim Carlos. Contas e ética. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Belo
Horizonte, v. 30, n° 1, p. 97-102, jan./mar. 1999.

337 “Com os principios da dignidade humana (artigo 1°, paragrafo 1° da Lei Fundamental), da legalidade (artigo 2°,
paragrafo 1° da Lei Fundamental), da igualdade (artigo 3°, paragrafo 1° da Lei Fundamental), do estado de direito,
da democracia e do estado social (artigos 20 e 28, paragrafo 1°, proposicdo 1 da Lei Fundamental), sua Lei
Fundamental incorporou ao sistema juridico da Republica Federal da Alemanha os principios da moral moderna
do direito e do estado”. ALEXY, Robert. Teoria discursiva do direito. Organizagdo, tradugdo e estudo introdutdrio
de Alexandre Gomes Trivisonno. 1. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2014, p. 261-262.
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da autorizagdo da Camara dos Deputados para tanto, o processo e o julgamento do Presidente
da Republica e do Vice-Presidente da Republica nos crimes de responsabilidade e dos Ministros

de Estado, nos crimes da mesma natureza conexos com aqueles (art. 52, )3,

Conforme salienta Ives Gandra da Silva Martins, a Etica conforma o Titulo IV da
Constituicao brasileira de 1988, que trata da organizacdo dos Poderes, ao incluir mecanismos
para punir o politico, o burocrata ou o magistrado aético, até mesmo permitindo que o
Congresso Nacional julgue o Presidente da Republica ou autorizando, em crimes comuns, que

o Poder Judiciario o julgue e julgue os proprios parlamentares®*.

A Constitui¢do do Estado de Minas Gerais, nessa esteira, também faz prescrigdes
relacionadas a moralidade administrativa, em especial nos artigos 13 e 73. O caput do art. 13
arrola a moralidade entre os principios norteadores da administragdo publica estadual,
estabelecendo no § 1° que a moralidade e a razoabilidade dos atos do Poder Publico serao
apuradas, para efeito de controle e invalidacdo. J4 o art. 73 dispde que a sociedade tem direito
a governo honesto, obediente a lei e eficaz. O inciso I do § 2° desse preceptivo estatui que €
direito da sociedade manter-se correta e oportunamente informada de ato, fato ou omissdo,
imputaveis a 6rgao, agente politico, servidor publico ou empregado publico e de que tenham
resultado ou possam resultar ofensa a moralidade administrativa, ao patrimonio publico e aos

demais interesses legitimos, coletivos ou difusos.

Pelos argumentos até aqui expostos, o referencial da moralidade administrativa, que
da o seu carater objetivo, ¢ a finalidade publica. Nessa perspectiva, o gestor ou administrador
publico, seja qual for a forma de sua investidura, tem o dever de realizar somente o bem comum,
que ¢ a finalidade especial de seu agir, porque nada o compele a aceitar o encargo de gerir ou
administrar a coisa publica. O gestor ou administrador publico, seja agente politico, seja
servidor publico, ndo pode, no exercicio de suas atribuigdes, visar fins estranhos ao interesse

publico*.

3% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Moralidade administrativa: do conceito a efetivagio. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 190, p. 1-44, out./dez. 1992.

339 MARTINS, Ives Gandra da Silva. A ética no direito e na economia. /n: MARTINS, Ives Gandra da Silva
(coordenador). Etica no direito e na economia. Sio Paulo: Pioneira: Academia Internacional de Direito e
Economia, 1999, p. 15.

340 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Moralidade administrativa: do conceito a efetivagdo. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 190, p. 1-44, out./dez. 1992.
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6.2.1. Boa administracdo ou gestdo publica como direito fundamental

Atualmente, a boa administracdo ou gestdo publica comeca a ser consagrada
explicitamente, a exemplo do disposto na Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia,
ou haurida do rol de normas prescritas na Constitui¢ao de cada Estado, ou seja, reconhecida de

forma implicita, também como um direito fundamental.

A Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia, documento proclamado
solenemente pelo Parlamento Europeu, pelo Conselho da Unido Europeia e pela Comissao
Europeia, em 7 de dezembro de 2000, e que passou a ter forca juridica e vinculativa a partir da
entrada em vigor do Tratado de Lisboa, em 1° de dezembro de 2009, tornou-se referéncia sobre

0 tema ao prescrever no art. 41 o direito a uma boa administragao, nestes termos:

Direito a uma boa administracio — 1. Todas as pessoas tém direito a que os seus
assuntos sejam tratados pelas instituigdes, 6rgdos e organismos da Unido de forma
imparcial, equitativa e num prazo razoavel. 2. Este direito compreende,
nomeadamente: - o direito de qualquer pessoa a ser ouvida antes de a seu respeito ser
tomada qualquer medida individual que a afecte desfavoravelmente, - o direito de
qualquer pessoa a ter acesso aos processos que se lhe refiram, no respeito pelos
legitimos interesses da confidencialidade e do segredo profissional e comercial, - a
obrigacdo, por parte da administragdo, de fundamentar as suas decisdes. 3. Todas as
pessoas tém direito a reparagdo, por parte da Unido, dos danos causados pelas suas
instituigdes ou pelos seus agentes no exercicio das respectivas fungoes, de acordo com
os principios gerais comuns as legislacdes dos Estados-Membros. 4. Todas as pessoas
tém a possibilidade de se dirigir as instituigdes da Unido numa das linguas dos
Tratados, devendo obter uma resposta na mesma lingua*!.

Ao comentar esse dispositivo, Cristiano Celone concluiu que “o direito a boa
administracdo, segundo a Carta europeia dos direitos, ¢ o ‘direito de ter uma boa decisdo

administrativa’ e tal ¢ a decisdo imparcial, equitativa, rapida e cuidadosa**.

Para Ingo Wolfgang Sarlet, a Constituicao brasileira de 1988 consagra implicitamente,
bem antes da Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia, o direito fundamental a boa
administragdo, especialmente ao prescrever a dignidade da pessoa humana como fundamento

da Republica, no inciso III do art. 1°, e ao fazer o elenco dos principios diretivos da

341 Carta de Direitos Fundamentais da Unifio Europeia. Disponivel em: <https://eur-lex.europa.eu/legal-

content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32000X1218(01)&from=EN>. Acesso em: 9 de margo de 2021.

342 CELONE, Cristiano. A configuracio inovadora do principio da boa administracdo entre privados e autoridades
publicas na unido europeia. Revista Direitos Fundamentais & Democracia, Curitiba, v. 22, n. 1, p. 24-45, jan./abr.
2017.
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administracdo publica — legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia —

no art. 37°%.

O direito fundamental a um bom governo, boa administragao ou gestao publica, com
efeito, ndo estd previsto expressamente no texto constitucional brasileiro. Mas, cotejando o
conteudo material do art. 41 da Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia com as
normas prescritas na Constituicdo brasileira de 1988, infere-se esse direito dos principios

fundamentais que estruturam o Estado brasileiro.

Essa inferéncia € possivel, notadamente porque a Constituicdo brasileira de 1988
consolida sistema aberto de normas, que, consoante explica Canotilho, ¢ uma estrutura
dialogica, traduzida na disponibilidade e capacidade de aprendizagem das normas
constitucionais para captarem a mudanca da realidade e estarem abertas as concepgdes
cambiantes da verdade e da justica®**. Normas juridicas, por sua vez, compreendem os
principios e as regras, nos termos da classificacdo exposta por Robert Alexy>#*. A esse respeito,
calha trazer a baila a explicacdo de Virgilio Afonso da Silva, segundo a qual, na literatura
juridica brasileira, principios sdo, tradicionalmente, definidos como mandamentos nucleares
ou disposi¢oes fundamentais de um sistema, ou ainda como nucleos de condensagoes. A
nomenclatura pode variar um pouco de autor para autor — e sdo varios os que se dedicaram ao
problema dos principios juridicos no Brasil —, mas a ideia costuma ser a mesma: principios
seriam as normas mais fundamentais do sistema, ao passo que as regras costumam ser definidas
como uma concretizacao desses principios e teriam, por isso, carater mais instrumental ¢ menos
fundamental®*®. E, para Eros Grau, a Constituicdo é um dinamismo, ou, como observou
percuciente e incisivamente o general Charles de Gaulle, a Constitui¢do ¢ um envelope. O que

esta dentro desse envelope surge no e do dinamismo da vida politico-social. “O intérprete ha de

33 SARLET, Ingo Wolfgang. A administragdo publica e os direitos fundamentais. Disponivel em:

<https://www?2.trf4.jus.br/trf4/upload/arquivos/emagis_atividades/ingowolfgangsarlet.pdf>. Acesso em: 9 de
margo de 2021.

344 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed. 6 reimp. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 1159.

345 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1993,
p. 86-87.

346 SILVA, Luis Virgilio Afonso da. Principios e regras: mitos e equivocos acerca de uma distingdo. Revista Latino-
Americana de Estudos Constitucionais, Belo Horizonte, n. 1, p. 607-630, 2003. Disponivel em: <
https://constituicao.direito.usp.br/wp-content/uploads/2003-RLAECO1-Principios e regras.pdf >. Acesso em: 9
de marc¢o de 2021.
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ser capaz de apreender esse dinamismo. E de modo tal que, ainda que ndo tenha consciéncia

disso, o movimento das coisas o conduzir a essa apreensio”>*.

Com fundamento nessas razodes, vale dizer, por consubstanciar sistema aberto de
normas juridicas, que devem ser interpretadas na esteira do natural dinamismo da vida politico-
social, a Constitui¢do brasileira de 1988 permite exegese axiologica e teleologica conducente a
extrair direitos fundamentais implicitos que dela emanam. A propdsito, isso ¢ reconhecido no
proprio texto constitucional: “Os direitos e garantias expressos nesta Constituicao nao excluem
outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais

em que a Republica Federativa do Brasil seja parte” (CR/88, art. 5°, § 2°).

Nesse desencadear de ideias, ndo se pode deixar de considerar que a dignidade humana
também constitui fundamento para que se possa depreender, do sistema constitucional
brasileiro, um direito fundamental a boa administracdo ou gestdo publica, que tende a
potencializar a efetivacdo dos direitos fundamentais. Isso porque a dignidade humana tem,
verdadeiramente, fun¢do sistémica ou ordenadora sobre toda a ordem juridica brasileira. A
fun¢do ordenadora dos principios, conforme Jorge Miranda, revela-se particularmente nitida e
forte em momentos revolucionarios, quando € nos principios — nos quais se traduz uma nova
ideia de Direito, € ndo nos poucos € precarios preceitos escritos —, que se assenta diretamente
a vida juridico-politica do pais. Mas ndo menos sensivel se apresenta em épocas de normalidade
e estabilidade institucional. Os principios exercem agdo imediata, enquanto diretamente
aplicaveis ou diretamente capazes de conformarem as relagdes politico-constitucionais. E
exercem também acdo mediata, seja num plano integrativo e construtivo, seja num plano

essencialmente prospectivo>*,

A dignidade humana, com efeito, constitui-se em substrato material de todo o sistema
de direitos fundamentais, considerando tratar-se de principio constitucional fundamental, ou
norma fundamental, norma-sintese ou norma-matriz**°, portanto, de natureza essencialmente

¢tica, e erigido a fundamento do Estado brasileiro.

347 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituigdo de 1988 interpretagio e critica. 19. ed. atual. Sdo
Paulo: Malheiros, 2018, p. 162-165.

348 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. Tomo I1. 3. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1996, p. 208-
209.

349 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1999,
p- 99.
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De igual forma, a moralidade, que constitui um dos valores fundamentais do Estado
Democratico de Direito, na sua dimensao essencialmente ética, consagrado, juntamente com a
legalidade, impessoalidade, publicidade e eficiéncia, como principio norteador da
administragdo publica pela Constituicdo brasileira de 1988, tem fung¢ao sistémica ou ordenadora

sobre toda a ordem juridica.

Juarez Freitas também vislumbra um direito fundamental a boa administragdo publica,
que nada mais ¢ do que lidimo plexo de direitos, regras e principios encartados numa sintese,
ou seja, o somatorio de direitos subjetivos publicos, cujo papel € catalisar e orientar toda e
qualquer atividade administrativa, até mesmo a de controle. O direito fundamental a boa

administracdo publica foi enunciado pelo autor nestes termos:

direito fundamental a administracdo publica eficiente e eficaz, proporcional
cumpridora de seus deveres, com transparéncia, sustentabilidade, motivacdo
proporcional, imparcialidade e respeito a moralidade, a participacdo social e a plena
responsabilidade por suas condutas omissivas e comissivas3>°,

A boa administragdo ou gestdo publica estd umbilicalmente conectada com as
emanacoes do principio da eficiéncia, conforme é possivel depreender das passagens a seguir

transcritas de administrativistas patrios.

No dizer de Odete Medauar:

Agora a eficiéncia ¢é principio que norteia toda a atuacdo da Administragdo Publica.
O vocabulo liga-se a ideia de acdo, para produzir resultado de modo rapido e preciso.
Associado a Administragdo Publica, o principio da eficiéncia determina que a
Administragdo deve agir, de modo rapido e preciso, para produzir resultados que
satisfagam as necessidades da populagdo. Eficiéncia contrapde-se a lentiddo, a
descaso, a negligéncia, a omissdo — caracteristicas habituais da Administragdo Publica
brasileira, com raras excegdes>>!.

Nas palavras de Maria Sylvia Zanella di Pietro:

O principio da eficiéncia apresenta, na realidade, dois aspectos: pode ser considerado
em relacdo ao modo de atuagdo do agente publico, do qual se espera o melhor
desempenho possivel de suas atribuigdes, para lograr os melhores resultados; e em
relagdo a0 modo de organizar, estruturar, disciplinar a Administra¢do Publica,
também com o mesmo objetivo de alcancar os melhores resultados na prestacdo do
servico publico’>2,

Para Onofre Alves Batista Junior, o principio da eficiéncia ¢é:

330 FREITAS, Juarez. Direito fundamental a boa administragdo piblica. 3 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2014, p. 17-23.

331 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 16. ed. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, p. 141-
142.

352 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 84.
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bipotencial, na medida em que volta sua acdo juridica tanto para a acdo juridica tanto
para a agdo instrumental realizada, como para o resultado por ela obtido. O principio
exige tanto o aproveitamento maximo das potencialidades existentes, isto €, dos
recursos escassos que a coletividade possui, como resultado quantitativa e
qualitativamente otimizado, no que concerne ao atendimento das necessidades
coletivas®33.

De fato, conforme se infere dos trechos doutrinarios dos administrativistas citados,
com a eficiéncia elevada ao patamar de principio norteador da administracdo publica, nos
termos do caput do art. 37 da Constitui¢@o brasileira de 1988, ficou constitucionalizado o dever
de conduta do agente publico, visando ao melhor desempenho de suas atribui¢des na execucao
da atividade administrativa, ¢ de a Administracao Publica organizar, estruturar e disciplinar os
seus servigos ou sua burocracia da melhor forma possivel, a fim de tornar efetiva a execugdo
de suas agoes e, por conseguinte, obter melhores resultados no atendimento das necessidades

da comunidade e de seus membros.

Abrimos um paréntese para registrar que, embora o termo burocracia seja usualmente
utilizado em sentido pejorativo, aqui € em outras passagens deste trabalho foi empregado em
sentido neutro, significando as estruturas administrativas formais do setor publico, as rotinas
para execugao dos servi¢os publicos, ou, como ressai da abordagem de Max Weber, arcabougo
ou aparato desenvolvido pela Administracdo Publica para execucao de suas agdes ou servigos

de forma racional e impessoal®**.

A despeito de toda a énfase que lhe ¢ dada na nova gestao publica, Brainard Guy Peters
e Jon Piere enfatizam que a busca pela eficiéncia pode ser o menos importante para o setor
publico, especialmente aos olhos do publico (cidaddo). Segundo a opinido desses autores, para
o cidaddo, mais importante que o custo por unidade de servico entregue, interessa que 0s
servigos publicos sejam prestados de maneira responsavel e humana. Isso nao significa que o
gestor publico nao deve cuidar da eficiéncia, apenas que isso nao necessariamente seja um fator

dominante®>,

A avaliacdo de Brainard Guy Peters e Jon Piere parece-nos acertada. Em face da

natureza eminentemente ética do Estado, a dimensdao do principio da eficiéncia na

353 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Principio constitucional da eficiéncia administrativa. 2. ed. rev. e atual.
Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 99.

334 WEBER, Max. O que é a burocracia. Disponivel em:  <https://cfa.org.br/wp-
content/uploads/2018/02/40livro_burocracia_diagramacao.pdf>. Acesso em: 19 de margo de 2021.

335 PETERS, B. Guy; PIERRE, Jon. O papel da gestdo publica no governo. In: PETERS, B. Guy; PIERRE, Jon
(Organizadores). Administracdo publica: coletanea. Traducao de Sonia Midori Yamamoto e Mirian Oliveira. Sao
Paulo: Editora UNESP; Brasilia (DF): ENAP, 2010, p. 28.
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Administragdo Publica est4 longe de representar apenas e tdo somente busca da melhor relagdo
custo-beneficio. A eficiéncia, em realidade, deve ser compreendida com alcance mais amplo.
A eficiéncia deve ser vista como elemento apto a propiciar maior beneficio a sociedade,
mediante servicos publicos de qualidade, prestados de forma tempestiva e oportuna e,
preferencialmente, com o menor custo possivel, notadamente em tempos de crise financeira,
. . . ’ . 356 A .
como os atuais, que tornam ainda mais escassos 0s recursos publicos™. A eficiéncia
administrativa no ambito do Estado Democratico de Direito, de cariz social, deve ter por

desiderato alcancar fins sociais®’.

Segundo se depreende dos comentarios de Las Casas, que podem ser aplicados no
ambito da Administragdo Publica, as dimensdes da qualidade em servigos sdo: confiabilidade
— habilidade de fornecer o que foi prometido de forma segura e precisa; seguranga —habilidade
de transmitir seguranga e confianga, caracterizada pelo conhecimento e cortesia dos prestadores
do servigo; aspectos tangiveis — aspectos fisicos que circundam a atividade de prestacdo de
servico, como instalacdes, equipamentos, aparéncia dos funcionarios, etc.; empatia — grau de
cuidado e aten¢do pessoal dispensado aos clientes, como a capacidade de se colocar no lugar
dos outros e, também, a receptividade, que ¢ a disposicao de ajudar os clientes e fornecer

servicos com presteza’>®,

A Lein® 13.460, de 26 de junho de 2017, também conhecida como Cddigo de Defesa
do Usudrio do Servi¢o Publico, dispde sobre a participacdo, protecio e defesa dos direitos do
usuario dos servigos publicos da administragdo publica. O inciso II do art. 2° desse diploma
define servigo publico como: “atividade administrativa ou de prestacdo direta ou indireta de
bens ou servigos a populacao, exercida por 6rgio ou entidade da administragdo publica”. O art.
4° dispde que “Os servigos publicos e o atendimento do usudrio serdo realizados de forma
adequada, observados os principios da regularidade, continuidade, efetividade, seguranca,
atualidade, generalidade, transparéncia e cortesia”. J& os arts. 5° a 8° estabelecem os direitos

basicos e os deveres dos usuarios de servigos publicos®>.

336 DINIZ, Gilberto Pinto Monteiro. Roteiro do protagonista do SRP. In: FORTINI, Cristiana (Coordenadora).
Registro de precos: andlise da Lei n° 8.666/93, do Decreto Federal n® 7.892/13 e de outros atos normativos
(atualizado conforme o Decreto n® 8.250/14). 2. ed. revista e atualizada. Belo Horizonte: Forum, 2014, p. 56-57.
337 SEPE, Onorato. L efficienza nell’azione amministrativa. Milano: Giuffre, 1975, p. 246-251.

358 LAS CASAS, Alexandre Luzzi. Qualidade total em servigos: conceitos, exercicios e casos praticos. 5. ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2007, p. 77-78.

339 BRASIL. Lei n° 13.460, de 26 de junho de 2017. Dispde sobre participagdo, protegdo e defesa dos direitos do
usuario dos servicos publicos da administragdo publica. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2017]. Disponivel
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Juarez Freitas avanca ao defender que a eficiéncia deve observar, além dos aspectos

econdmicos € sociais, os ganhos ambientais, o que pode ser verificado nesta passagem:

[...] convém reiterar a imprescindivel redefinicdo do exame de custo-beneficio para
que este se converta em escrutinio que transcenda os ditames da eficiéncia econémica,
conferindo primazia ao bem-estar multidimensional. Nesse aspecto, torna-se
imperiosa a inclusio do desenvolvimento sustentavel entre as prioridades
constitucionais (CF, art. 225, combinado com art. 170, VI), com a capacitagcdo dos
agentes publicos para que se tornem eximios na ciéncia retrospectiva e prospectiva de
estimar os interdependentes ganhos sociais, ambientais e econdmicos>®.

Em realidade, urge modernizar e otimizar o processo de execucdo da atividade
administrativa, de modo a conferir, como defende Freitas, primazia ao bem-estar
multidimensional, como também, e em primeiro lugar, eleger melhor as prioridades para a

atuacao estatal.

Nesse particular, ¢ impensavel, num Estado em que a Constitui¢do prescreve, entre
seus principios fundamentais, a cidadania, a dignidade da pessoa humana, a construcao de uma
sociedade livre, justa e solidaria, a erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo, a reducdo das
desigualdades sociais e regionais, e que apresenta alarmantes desigualdade e pobreza, como o
nosso Brasil, a aprovagao da reserva que aumenta de R$2,03 bilhdes para R$5,7 bilhoes o Fundo
Especial de Financiamento de Campanhas (FEFC), o Fundo Eleitoral — ou, simplesmente,
Fundao, pelos senadores e deputados, conforme consignado no Projeto de Lei do Congresso
Nacional (PLN) n°® 3/2021, que resultou na Lei n° 14.194, de 20 de agosto de 2021, que dispoe
sobre as diretrizes para a elaboragdo e a execucdo da Lei Or¢amentéria de 2022 e da outras

providéncias.

Isso € prova cabal de que, no Brasil, ¢ necessario avaliar e eleger melhor as prioridades
para alocagdo dos recursos publicos, até mesmo porque, de acordo com o Ministério da
Economia, o governo precisaria reduzir despesas primdrias para conseguir alocar o valor para
o fundo especial, o que teria impacto negativo sobre a continuidade de investimentos

plurianuais, até mesmo nos gastos previstos para o combate a covid-19.

As disposi¢des contidas na Emenda Constitucional n°® 95, de 15 de dezembro de 2016,
também podem ser citadas como exemplos de que, no Brasil, a escolha das prioridades da

atuagdo estatal precisa ser melhor aquilatada. Essa emenda a Constitui¢do de 1988, conhecida

em < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2015-2018/2017/Lei/L13460.htm>. Acesso em: 19 de margo de
2021.

360 FREITAS, Juarez. Direito fundamental & boa administracdo publica. 3 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2014, p. 33.
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como Teto dos Gastos, estabeleceu controle das despesas da Unido, por 20 anos, a fim de evitar
que elas crescam mais do que a inflagdo e, consequentemente, de equilibrar as contas publicas.
Entendemos que, sob o ponto de vista dos investimentos publicos para efetivacao dos direitos
fundamentais sociais da saude e da educacdo, as regras contidas no art. 110, acrescido ao Ato
das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias (ADCT) por essa emenda constitucional,

13!, O que antes era fixado pela Constituigio

afiguram-se como verdadeiro retrocesso socia
como piso de investimentos nessas duas areas passou a ser teto de gastos. Esse quadro ganha
contornos e matizes ainda mais sombrios e carregados, se forem consideradas as historicas e
reconhecidas deficiéncias brasileiras relacionadas a efetivagdo desses dois direitos

fundamentais sociais.

No segmento da educacdo, indicadores sobre o desempenho dos estudantes e das
escolas da educacao basica sao desanimadores, revelando que ainda ha muito a ser feito para
melhorar o nivel do ensino brasileiro. O Programa Internacional de Avaliacdo de Estudantes
(Pisa), tradug¢do de Programme for International Student Assessment, que ¢ um relatdrio de
informagdes sobre o desempenho de estudantes de 15 anos de idade realizado a cada 3 anos
pela Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Economico (OCDE), apresenta-se
como uma referéncia mundial. Na edi¢do de 2018, a pesquisa analisou o desempenho de
estudantes de 79 paises, 37 deles membros da OCDE e 42 parceiros, como o Brasil. O Pisa
avalia trés dominios: leitura, matematica e ciéncias. Os resultados do Pisa de 2018, divulgados
no 4° trimestre de 2019, nao foram muito animadores para o Brasil, que figurou entre 55° ¢ 59°
lugar em leitura, entre 64° ¢ 67° em ci€ncias e entre 69° e 72° em matematica. A variagdo existe
por conta da margem de erro adotada pela pesquisa*®’. Em ambito nacional, o principal

indicador de qualidade da educacio brasileira é o indice de Desenvolvimento da Educagdo

361 Emenda Constitucional n° 95, de 2016 — “Art. 1° O Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias passa a
vigorar acrescido dos seguintes arts. 106, 107, 108, 109, 110, 111, 112, 113 e 114: [...] Art. 110. Na vigéncia do
Novo Regime Fiscal, as aplicagdes minimas em ac¢des ¢ servigos publicos de saide e em manutengdo e
desenvolvimento do ensino equivalerdo: I - no exercicio de 2017, as aplicagdes minimas calculadas nos termos do
inciso I do § 2° do art. 198 e do caput do art. 212, da Constituigdo Federal; e II - nos exercicios posteriores, aos
valores calculados para as aplicagdes minimas do exercicio imediatamente anterior, corrigidos na forma
estabelecida pelo inciso II do § 1° do art. 107 deste Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias. BRASIL.
Constituicdo (1988). Emenda Constitucional n° 95, de 15 de dezembro de 2016. Altera o Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias, para instituir o Novo Regime Fiscal, e d4 outras providéncias. Brasilia, DF, [2016].
Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc95.htm#art3>. Acesso em:
2 de abril de 2021.

362 BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep). Brasil no Pisa 2018
[recurso eletronico]. Brasilia: Inep, 2020. Disponivel em:
<https://download.inep.gov.br/publicacoes/institucionais/avaliacoes_e exames da educacao basica/relatorio br
asil no_pisa 2018.pdf>. Acesso em: 27 de abril de 2021.
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Bésica (Ideb), calculado pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (Inep) a cada 2 anos. O Ideb de 2019 aponta diferencas entre as etapas de ensino. O

Ensino fundamental (do 1° ao 5° ano) passou de 5,8 - em 2017, para 5,9 - em 2019. Foi a tinica

etapa de ensino que conseguiu superar, mais uma vez, a meta nacional de 5,7 estipulada pelo

Ministério da Educacao (MEC). O Ensino fundamental (do 6° ao 9° ano) avancou de 4,7 para 4,9,

mas ficou abaixo da meta fixada para a etapa, 5,2. J& o Ensino médio passou de 3,8 para 4,2,

ficando também abaixo da meta, que era 5. O Ideb também escancara as desigualdades regionais
brasileiras. Na regido Norte, apenas 4,9% das redes publicas municipais tém um indice Ideb 6 ou
mais, nos primeiros anos do ensino fundamental. Esse indice ¢ de 73,9% na regido Sudeste. A maior
porcentagem de redes municipais com Ideb 6 ou mais esta no Estado de Sao Paulo, 91,3%. Nos anos
finais do ensino fundamental, um a cada trés municipios que alcangaram Ideb igual a 5,5 ou mais
estd no Estado de Sao Paulo. No outro extremo, 373 municipios t€m o indice até 3,4, o nivel mais
baixo. Desses 373 municipios, 28,7% sdo da Bahia. No ensino médio, apenas 9,3% das escolas
publicas estaduais tém Ideb 5,2 ou mais, nivel mais alto considerado para essa etapa. As regides
Norte e Nordeste estdo abaixo da média nacional com, respectivamente, 2,6% ¢ 7,6% das escolas

publicas com os maiores indices®>.

Ademais, em se tratando de Brasil, ndo se pode olvidar o analfabetismo, que ainda ¢
grande e a sua reducdo se mostra bastante débil. Segundo a Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios Continua (PNAD Continua), realizada pelo IBGE, em 2019, havia 11 milhdes de
pessoas com 15 anos ou mais de idade analfabetas, o equivalente a uma taxa de analfabetismo
de 6,6% (seis inteiros e seis décimos por cento). Desse total, 6,2 milhdes de pessoas, ou 56,2%
(cinquenta e seis inteiros e dois décimos por cento), viviam na Regido Nordeste e 2,4 milhdes
de pessoas, ou 21,7% (vinte e um inteiros e sete décimos por cento) na Regido Sudeste. Em
relagdo a 2018, houve uma redugao de 0,2 pontos percentuais no nimero de analfabetos do Pais,
0 que corresponde a uma queda de pouco mais de 200 mil pessoas analfabetas em 2019. Ainda
conforme a pesquisa, no Brasil, o analfabetismo esta diretamente associado a idade. Quanto
mais velho o grupo populacional, maior a propor¢ao de analfabetos. Em 2019, eram quase 6
milhdes de analfabetos com 60 anos ou mais, o que equivale a uma taxa de analfabetismo de

18% (dezoito por cento) para esse grupo etario. Ao incluir, gradualmente, os grupos etarios

363 BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep). Resultados do Indice
de Desenvolvimento da Educa¢do Basica (Ideb) 2019: resumo técnico [recurso eletronico]. Brasilia: Inep, 2021.
Disponivel em: <https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-atuacao/pesquisas-estatisticas-e-indicadores/ideb/resultados>.
Acesso em: 27 de abril de 2021.
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mais novos, observa-se queda no analfabetismo: para 11,1% (onze inteiros € um décimo por
cento) entre as pessoas com 40 anos ou mais, 7,9% (sete inteiros e nove décimos por cento)
entre aquelas com 25 anos ou mais e 6,6% (seis inteiros e seis décimos por cento) entre a
populagio de 15 anos ou mais***. O fendmeno do analfabetismo se torna ainda mais alarmante
devido ao influxo do analfabetismo funcional. A esse respeito, o Indicador de Alfabetismo
Funcional (Inaf), que decorre de pesquisa idealizada em parceria entre o Instituto Paulo
Montenegro e a ONG Acao Educativa, ¢ realizado com o apoio do IBOPE Inteligéncia, com o
objetivo de mensurar o nivel de alfabetismo da populacdo brasileira entre 15 e 64 anos,
mediante avaliagcdo de habilidades e praticas de leitura, de escrita e de matematica aplicadas ao
cotidiano. De acordo com o Inaf, alfabetismo ¢ a capacidade de compreender e utilizar a
informacao escrita e refletir sobre ela, um continuo que abrange desde o simples
reconhecimento de elementos da linguagem escrita e dos nimeros até operagdes cognitivas
mais complexas, que envolvem a integracdo de informacdes textuais e dessas com os
conhecimentos e as visdes de mundo aportados pelo leitor. Dentro desse campo, distinguem-se
dois dominios: o das capacidades de processamento de informagdes verbais, que envolvem uma
série de conexdes logicas e narrativas, denominada pelo Inaf como letramento, e as capacidades
de processamento de informagdes quantitativas, que envolvem nogdes € operagdes
matematicas, chamada numeramento. A compreensao do termo analfabetismo, portanto, nao
pode se restringir a uma visdo binaria de alfabetizado x ndo-alfabetizado. Deve ser entendido
como um processo gradativo de aquisicdo e consolidagao de habilidades. Nesse contexto, ¢
considerado analfabeto funcional o individuo que tem muita dificuldade para fazer uso da
leitura e da escrita e das operacdes matematicas em situacdes da vida cotidiana, como
reconhecer informagdes em um cartaz ou folheto ou ainda fazer operagdes aritméticas simples
com valores de grandeza superior as centenas. E, conforme a metodologia do Inaf pela
estimativa de 2018, apenas 7 entre 10 brasileiros e brasileiras entre 15 ¢ 64 anos podem ser
considerados Funcionalmente Alfabetizados, ou, dito de outra forma, cerca de 3 em cada 10

brasileiros sdo Analfabetos Funcionais®®.

364 BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
Continua (PNAD Continua): Educacdo 2019. Rio de Janeiro, RJ [2019]. Disponivel em:
<https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv101736_informativo.pdf>. Acesso em: 26 de abril de 2021.

365 INSTITUTO PAULO MONTENEGRO, ACAO EDUCATIVA, IBOPE. Indicador de alfabetismo funcional
(Inaf) 2018. Sao Paulo, SP [2018]. Disponivel em: <https://ipm.org.br/relatorios>. Acesso em: 26 de abril de 2021.



149

Na area da saude, sobressai a cronica barreira de acesso aos servigos publicos de saude,
representada pelas longas filas de espera, de modo especial quanto ao atendimento
especializado e a realizagao de exames de diagndstico e terapia, bem como da falta de farmacos
que, a despeito de serem padronizados para uso no SUS, deixam de ser fornecidos aos pacientes
por ndo constarem no estoque das farmacias publicas. O ndo fornecimento de medicamentos
pelo SUS ¢ causa de inumeras agdes judiciais, o que gerou o polémico fenomeno da
Jjudicializagdo da saude, que também ¢ objeto de discussoes e trabalhos académicos, como, por
exemplo, o de Ramiro Nobrega Sant’ana e o de Fernanda Freitas Castro Gomes®*®®. Ainda a
respeito dessa questdo, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) realizou auditoria operacional,
que abrangeu a Unido, Estados-membros (por exemplo, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Sao
Paulo e Distrito Federal) e Municipios (como exemplos, Divinopolis-MG, Cuiaba-MT, Sao
José do Rio Preto-SP e Curitiba-PR), a fim de identificar o perfil, o volume e o impacto das
acoes judiciais na area da saide, bem como investigar a atuacdo do Ministério da Satde para
mitigar seus efeitos nos orgamentos e no acesso dos usudrios a assisténcia a satide. Constatou-
se que, em todos os entes federados auditados, o fornecimento de medicamentos responde pelo
maior nimero de agdes propostas contra o Poder Publico e pelo maior volume de gastos. Na
Unido, de 2008 a 2015, os gastos com o cumprimento de decisdes judiciais relacionadas a saude
saltaram de R$70 milhdes para R$1bilhdo, o que representou aumento de mais de 1.300% em
sete anos. Em relacdo aos Estados-membros, Sdo Paulo, Minas Gerais e Santa Catarina
gastaram, juntos, entre 2013 e 2014, mais do que a Unido. No total de despesas com
judicializacdo, 80% correspondem a medicamentos. Nove dos fArmacos mais solicitados ainda
ndo foram incorporados ao SUS. Na avaliagao do TCU, os tipos de agdes judiciais versam,
predominantemente, sobre mecanismos curativos de satide, como medicamentos e tratamentos,
€ ndo em mecanismos preventivos. As disputas judiciais sdo predominantemente individuais e

a taxa de sucesso ¢ alta, pois algumas se referem a itens que deveriam ser fornecidos

366 SANT’ANA, Ramiro Nobrega. 4 judicializagdo como instrumento de acesso d saude: propostas de
enfrentamento da injustica na satide publica. 2017. 455 f. Tese (Doutorado em Direito) - Instituto CEUB de
Pesquisa e Desenvolvimento, Centro Universitario de Brasilia, Brasilia, 2017. Disponivel em:
<https://repositorio.uniceub.br/jspui/handle/235/12414>. Acesso em: 26 de abril de 2021.

GOMES, Fernanda Freitas Castro. 4 Judicializag¢do da saiide em Minas Gerais: uma avaliacdo dos processos
judiciais relacionados aos procedimentos ambulatoriais ¢ hospitalares no periodo 1999-2009. 2013. 103 f.
Dissertacdo (Mestrado em Saude Publica) - Universidade Federal de Minas Gerais, Faculdade de Medicina, Belo
Horizonte, 2013. Disponivel em:

<https://repositorio.ufmg.br/bitstream/1843/BUBD-

9C4GUV/1/saudepublica fernandafreitascastrogomes_dissertacaomestrado.pdf >. Acesso em: 26 de abril de
2021.
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regularmente pelo SUS. A auditoria também avaliou as agdes tomadas pelos entes publicos para
reduzir o impacto da judicializagdo em seus orcamentos e constatou que elas sdo insuficientes,
tanto no Ministério da Saude quanto na maioria das secretarias de saude analisadas. Nao ha, por
exemplo, rotinas de coleta, processamento e analise de dados que permitam o dimensionamento
da judicializagdo da satide para subsidiar a tomada de decisdo. Inexistem, ainda, mecanismos
de deteccao de fraudes por cruzamento de dados para identificacao de padrdes e inconsisténcias.
A falta desses mecanismos ¢ particularmente importante, visto que ha indicios de fraudes no
ambito da judicializagdo da saude. Estudos apontam haver uma rede entre pacientes,
associagcdes, médicos e advogados, com agdes articuladas para obtencdo de beneficios
indevidos, a exemplo da repeti¢do sistematica de prescricdes pelos mesmos profissionais de

saude®®’,

Com efeito, eleger melhor as prioridades para nortear a atuagdo estatal ¢ medida
premente e que se impde aos governantes, a fim de permitir que, cada vez mais, maior importe
de recursos financeiros seja alocado na saitde, na educacdo, na segurangca publica, no

melhoramento e conservagdo de vias publicas, na assisténcia aos desamparados.

Em razao do liame entre boa administracdo publica e satisfacdo do bem comum, que
envolve necessidades humanas variadas e em permanente mutagdo, o conceito de boa
administracdo, segundo Vanice Lirio do Valle, ¢ dindmico e “repudia visceralmente a

cristalizacdo, exigindo, ao contrario, adaptacdo permanente, resiliéncia”%%,

A esta altura, € bom que se consigne a distin¢ao entre eficiéncia, eficacia e efetividade.

A esse respeito, segundo José dos Santos Carvalho Filho:

A eficiéncia ndo se confunde com a eficacia nem com a efetividade. A eficiéncia
transmite sentido relacionado ao modo pelo qual se processa o desempenho da
atividade administrativa; a ideia diz respeito, portanto, a conduta dos agentes. Por
outro lado, a eficacia tem relagdo com os meios e instrumentos empregados pelos

367 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (TCU). Processo n° 009.253/2015-7. Acérddo 1787/2017-TCU-
Plenario. Auditoria operacional. Fiscalizacdo de orientacdo centralizada (FOC). Judicializacdo da saude.
Identificar o perfil, o volume e o impacto das a¢des judiciais na area da saude, bem como investigar a atuagdo do
Ministério da Satde para mitigar seus efeitos nos orcamentos ¢ no acesso dos usudrios a assisténcia a saude.
Constatagdo de agdes individuais de carater curativo, com alta probabilidade de éxito. Gastos crescentes, que
saltaram de R$70 milhdes em 2008 para R$1 bilhdo em 2015. Deficiéncias de controle. Pagamentos por farmacos
sem registro na Anvisa ou ja disponibilizados pelo SUS. Falta de adogao de recomendagdes do CNJ. Auséncia de
procedimentos de ressarcimento interfederativo. Determinagdes e recomendagdes. Ciéncia e arquivamento.
Relator: Ministro Bruno Dantas. Brasilia (DF), 16 de agosto de 2017. Disponivel em:
<https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/aumentam-os-gastos-publicos-com-judicializacao-da-saude.htm>.
Acesso em: 26 de abril de 2021.

368 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental a boa administra¢do e governanga. Belo Horizonte:
Forum, 2011, p. 99.
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agentes no exercicio de seus misteres na administracao; o sentido aqui ¢ tipicamente
instrumental. Finalmente, a efetividade é voltada para os resultados obtidos com as
acdes administrativas; sobreleva nesse aspecto a positividade dos objetivos. O
desejavel € que tais qualificagdes caminhem simultaneamente, mas € possivel admitir
que haja condutas administrativas produzidas com eficiéncia, embora ndo tenham
eficacia ou efetividade. De outro prisma, pode a conduta ndo ser muito eficiente, mas,
em face da eficacia dos meios, acabar por ser dotada de efetividade. Até mesmo ¢
possivel admitir que condutas eficientes e eficazes acabem por ndo alcangar os
resultados desejados; em consequéncia, serdio desprovidas de efetividade3®”.

A eficiéncia, portanto, relaciona-se a conduta dos agentes, ou seja, ao modo pelo qual
se processa o desempenho da atividade administrativa. A eficacia, por sua vez, tem relagdo com
0s meios ¢ instrumentos utilizados pelos agentes no exercicio de suas funcdes, ao passo que a

efetividade ¢ voltada para os resultados obtidos com as a¢des administrativas.

A boa administragdo ou gestao publica, como se depreende das reflexdes colacionadas,
apresenta-se de forma objetiva, no ambito do Estado brasileiro, como um direito ¢ um dever.
Dai sua inegavel eticidade. Direito fundamental de a pessoa ter uma administracdo publica
eficiente, eficaz e efetiva, especialmente visando a alocacdo da maior parcela possivel dos
recursos advindos da tributagdo para efetivar direitos fundamentais sob a forma de servigos
publicos oportunos e de qualidade, em estrita observancia do Direito®’’. Dever de o agente
publico, adstrito, sobretudo, aos preceitos do Direito, agir eficiente e eficazmente no
desempenho de suas atribuigdes, de modo que suas acdes sejam efetivas, para que a
administracdo publica atinja o melhor resultado social possivel. Dever de a Administragao
Publica ser organizada, estruturada e disciplinada de modo eficiente e eficaz, a fim de que a
execucdo das atividades administrativas seja efetiva e, por conseguinte, atinja o melhor
resultado possivel, em estrita observancia do Direito, consubstanciado na defesa do interesse

publico primario ou do bem comum, especialmente a efetivagao dos direitos fundamentais.

Nessa esteira, pode-se inferir, até mesmo, que ao cidaddo ¢ garantido um direito
fundamental ao controle externo exercido pelo Tribunal de Contas, na medida em que a ma

administracao ou gestao publica e 0 mau governo devem ser combatidos e reprimidos.

369 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 13. ed. Rio de Janeiro: Editora Lumen
Juris, 2005, p. 18-19.

370 A Lei n° 13.460, de 26 de junho de 2017, também conhecida como Codigo de Defesa do Usudrio do Servico
Publico, dispde sobre a participacdo, protecdo e defesa dos direitos do usudrio dos servigos publicos da
Administragdo Publica. Esse diploma legal estabelece novas obrigagdes para os municipios, como o
desenvolvimento de mecanismos e métodos de avaliagdo peridodica dos servigos publicos, a implantagdo de
conselhos de usuarios, a elaboragé@o e publicacdo de carta de servigos e dos direitos e deveres do usuario.
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Fato ¢ que, neste mundo a cada dia mais globalizado, em que, nas trés tiltimas décadas,
se aceleraram e se entrelacaram duas revolugdes silenciosas, a revolugao técnica da Internet e
a revolucgdo do conhecimento na sociedade da informagdo®’!, ocorreu profunda mudanga sobre
a percepcdo de tempo e de espaco, o que tem contribuido para tornar a sociedade mais
complexificada e, consequentemente, as necessidades humanas ainda mais variadas e em

constante mutacao.

Diante desse cenario, a Administracao Publica tem que buscar constante atualizagao e
modernizagdo, ou seja, deve sempre qualificar o modo, os meios e instrumentos empregados
para planejar, formular e desempenhar suas atividades, de modo a obter melhores resultados na

efetivacdo das politicas do Estado.

Nesse sentido, o poder publico deve também criar meios € instrumentos, notadamente
nestes tempos de avango das tecnologias de informagao e de comunicagao (TIC), para que o
cidaddo, verdadeiro titular do poder e pagador de tributos, que constituem a principal fonte de
receita do Estado, possa ter acesso aos atos praticados pela Administragdo Publica e, assim,

participe e fiscalize a atuacdo dos agentes publicos e a alocagdo dos recursos publicos.

371 WUTENBERGER, Thomas. La transformacion del derecho en la sociedad de la informacion. In:
FERNANDEZ SEGADO, Francisco; BASSU, Carla [et al]. Dignidad de la persona, derechos fundamentales,
Justicia constitucional y otros estudios de derecho publico. Traduccion de Joaquin Brage Camazano. Madrid:
Dykinson, 2008, p. 1041.
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6.3. Boa governanca publica

Em razdo desse contexto, atualmente, cada vez mais, ouvimos dizer sobre ou nos
deparamos em escritos com o termo governanga, proveniente da expressdo governance da

lingua inglesa e que teve origem no mundo corporativo.

A origem da governanca esta associada a0 momento em que organizagdes deixaram
de ser geridas diretamente por seus proprietarios (por exemplo, donos do capital) e passaram a
ser administradas por terceiros, a quem foram delegados autoridade e poder para administrar
bens e recursos pertencentes aqueles. Em muitos casos hd divergéncia de interesses entre
proprietarios e administradores, o que, em decorréncia do desequilibrio de informacao, poder e
autoridade, leva a um potencial conflito de interesse entre eles, na medida em que ambos tentam
maximizar seus proprios beneficios. Para melhorar o desempenho organizacional, reduzir
conflitos, alinhar agdes e trazer mais seguranga para proprietarios, foram realizados estudos e

desenvolvidas multiplas estruturas de governanga®’2,

O termo governanga, conforme ressai da literatura especializada, até mesmo pelo fato
de ser adotado em variados segmentos da sociedade (governanca da informacao, governanca
de tecnologia da informacdo, governanga ambiental, governanca da Internet, governanga da
terra, governanga regulatdria, governanga multinivel), ndo apresenta uma Unica significacao,
pois variara de acordo com a perspectiva de analise. As definigdes mais conhecidas e utilizadas
estdo relacionadas a governanga corporativa, governanca publica e governanca global. A

governanga publica é que serd objeto de analise neste topico.

Como se vera na sequéncia, a governanga publica, como ndo poderia ser diferente, até

porque ¢ inerente ao Estado Democratico de Direito, ¢ essencialmente ética.

Governanga publica, conforme Matias-Pereira, pode ser entendida, em sentido amplo,

como um processo de tomada de decisdo que antecipa e ultrapassa o governo®”>.

Segundo Eli Diniz, governanga publica, também em sentido lato, diz respeito a

capacidade governativa, envolvendo a capacidade de agdo estatal na implementacdo das

372 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (TCU). Governanga Publica: referencial basico de governanca aplicavel
a Orgdos e entidades da administrag@o publica ¢ agdes indutoras de melhoria/Tribunal de Contas da Unido. Brasilia:
TCU, Secretaria de Planejamento, Governanga ¢ Gestao, 2014.

373 MATIAS-PEREIRA, J. Curso de administragdo publica. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p 74.
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politicas e na consecu¢do das metas coletivas. Refere-se ao conjunto dos mecanismos e
procedimentos para lidar com a dimensdo participativa e plural da sociedade, o que implica
expandir e aperfeicoar os meios de interlocucdo e de administragdo do jogo de interesses. As
novas condi¢gdes internacionais e a complexidade crescente da ordem social pressupdem um
Estado dotado de maior flexibilidade, capaz de descentralizar fungdes, transferir
responsabilidades e alargar, em vez de restringir, o universo dos atores participantes, sem abrir

mio dos instrumentos de controle e supervisio®’.

Pelo referencial basico de governanca aplicavel a 6rgdos e entidades da Administragao
Publica elaborado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), trabalho que servird de base para
desenvolvimento deste topico, a governanga publica compreende, essencialmente, os
mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e
monitorar a atuacao da gestdo, com vistas a condugao de politicas e a prestacao de servigos de

interesse da sociedade®””.

Esse trabalho do TCU inspirou a edi¢cdo do Decreto n® 9.203, de 22 de novembro de
2017, pelo governo federal, que dispde sobre a politica de governanga da administracao publica
federal direta, autdrquica e fundacional. E, nos termos do art. 2° desse ato normativo,
governanga publica ¢ o “conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em
pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a condug¢ao de politicas publicas

e a prestacao de servicos de interesse da sociedade”.

Cotejando governanga publica e administragao ou gestao publica, € possivel dizer que
sd0 conceitos que se interpenetram e se complementam, na medida em que a governanga €
responsavel por estabelecer o rumo ou a dire¢ao a ser tomada, com fundamento em evidéncias
e levando em conta os interesses da sociedade, ao passo que a administragdo ou gestdo ¢
responsavel por efetivar as diretrizes estabelecidas, executar os planos e fazer o controle de
indicadores e de riscos’’®. Poderiamos dizer, numa analogia com o corpo humano, que a

governanga publica corresponderia a cabeca, na medida em que fornece a administracdo o

374 DINIZ, Eli. Governabilidade, governance e reforma do estado: consideragdes sobre o novo paradigma. Revista
do Servigo Publico, Brasilia, v. 47, n. 2, p. 5-22, mai.-ago. 1996.

375 BRASIL. Tribunal de Contas da Unifio (TCU). Governanga Piiblica: referencial basico de governancga aplicavel
a Orgdos e entidades da administrag@o publica ¢ a¢des indutoras de melhoria/Tribunal de Contas da Unido. Brasilia:
TCU, Secretaria de Planejamento, Governanga e Gestao, 2014.

376 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (TCU). Governanca puiblica. Disponivel em:
<https://portal.tcu.gov.br/governanca/governancapublica/governanca-no-setor-publico/>. Acesso em: 17 de
margo de 2021.
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espirito geral, o pensamento, ¢ a administracdo ou gestdo publica equivaleria ao brago,

porquanto lhe cabe a agao.

Dai por que a boa governanga, de acordo com o Banco Mundial, pode ser resumida
pela formulagdo e conducao de politicas previsiveis, abertas e esclarecidas, ou seja, mediante
processos transparentes; burocracia imbuida de ethos profissional; governo executivo
responsavel por suas acdes; sociedade civil forte, que participe dos assuntos publicos; e todos

se comportando de acordo com o primado da lei*”’.

Da conceituagdo do Banco Mundial, pode-se inferir que a boa governanga publica tem
natureza essencialmente ética, que significa, no caso, “o campo cléssico da eticidade social e
politica™’®. Isso porque, entre os principios em que est4 alicercada a boa governanca, destacam-

se a legitimidade, probidade, transparéncia e accountability®”.

Legitimidade, conforme Cretella Jinior, admite diversos significados®.

Para
Bonavides, ¢ a necessidade e a finalidade mesma do poder politico, que se exerce na sociedade
por meio principalmente de uma obediéncia consentida e espontanea, e ndo apenas em virtude
da compulsdo efetiva ou potencial de que dispde o Estado, instrumento maximo de
institucionalizagdo de todo o poder politico®®!. Nelson Saldanha anota que a ideia de
legitimidade “tem conexdo com a referéncia a valores; e também, na mesma propor¢ao, com a
politica. Ou seja, com o lado ético da politica”**?. Ainda conforme Diniz, a legitimidade est4
associada com os fundamentos de validade das ordens de dominio, € dizer, a legitimidade ¢ um
problema de natureza eminentemente ética, relativo a justificagdo normativa do sistema

juridico-politico®®. Ao correlacionar legitimidade com valores, Mauricio Antdnio Ribeiro

Lopes diz que a legitimidade se define “pela interpretagdo de trés valores fundamentais — ou

377 WORLD BANK. Governance: the World Bank’s experience / The World Bank. Development in practice,
Washington, D.C, 1994, p- VIL Disponivel em:
<http://documents1.worldbank.org/curated/en/711471468765285964/pdf/multiOpage.pdf>. Acesso em: 18 de
margo de 2021.
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a 6rgdos e entidades da administrag@o publica ¢ agdes indutoras de melhoria/Tribunal de Contas da Unido. Brasilia:
TCU, Secretaria de Planejamento, Governanga e Gestao, 2014.

380 CRETELLA JUNIOR, José. Comentarios & constituicdo brasileira de 1988. 2. ed. v. V — Rio de Janeiro: Forense
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de atributos como preferem alguns — que revestem os atos € que sdo a moralidade, legalidade

e finalidade™3%4,

No contexto da boa governanca publica, entdo, legitimidade relaciona-se com “o
aspecto que revela se o ato editado o foi com observancia as normas ou aos principios juridicos
vigentes™*®. E revestido de legitimidade o ato ou a a¢io decorrente do poder conferido a quem
o pratica e que foi exercido sob o primado da juridicidade e em prol do interesse publico ou do

bem comum.

A legitimidade constitui principio fundamental do Estado Democratico de Direito e,
no ambito do Estado brasileiro, critério orientador do controle externo da administragao publica,
juntamente com a legalidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e renuncia de receitas
(Constitui¢do brasileira de 1988, art. 70, caput). A legitimidade amplia o alcance do controle
externo para além da aferi¢dao isolada da legalidade e da economicidade, ou seja, ndo basta
verificar somente se a lei foi cumprida e se foram atendidos pardmetros razoaveis de

economicidade, mas se o interesse publico, o bem comum, foi alcangado.

A probidade refere-se ao dever constitucionalmente integrado a conduta do agente
publico, como elemento necessario a legitimidade de seus atos, seja qual for a modalidade de
investidura. O agente publico deve pautar a sua atuagdao ou o desempenho de suas atribui¢des
dentro do que estabelece o Direito. A probidade administrativa, conforme José Afonso da Silva,
¢ uma forma de moralidade administrativa que mereceu consideragao especial pela Constitui¢do
brasileira de 1988, que prevé punicdo para agente improbo com a suspensdo de direitos
politicos®®¢, a perda da funcio publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erdrio,

1387

na forma e gradagdo previstas em lei”®’, sem prejuizo da a¢do pena cabivel (CR/88, art. 37, §
4°),

Na legisla¢do brasileira, ndo faltam normas que tém por desiderato resguardar a
probidade administrativa. Exemplificando, a Constitui¢ao de 1988, além do disposto no § 4° do

art. 37 acima referido, tipifica, como crime de responsabilidade, atos do Presidente da

384 LOPES, Mauricio Anténio Ribeiro. Etica na administracdo piiblica. Sio Paulo: RT, 1993, p. 35.

385 CRETELLA JUNIOR, José. Comentérios a constitui¢io brasileira de 1988. 2. ed. v. V — Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 1992, p. 2788.

386 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1999,
p. 649.

387 A Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992, Lei de Improbidade Administrativa (LIA), dispde sobre as san¢des
aplicaveis aos agentes publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou
fungdo na administragdo publica direta, indireta ou fundacional e d outras providéncias.
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Republica que atentem contra a probidade administrativa (art. 85, V); exige, como requisito
para a nomeacdo de Ministro do Tribunal de Contas da Unido (TCU), idoneidade moral e
reputacao ilibada. Infraconstitucionalmente, a Lei n° 12.813, de 16 de maio de 2013, dispde
sobre o conflito de interesses no exercicio de cargo ou emprego do Poder Executivo Federal.
No plano infralegal, o Decreto n® 1.171, de 22 de junho de 1994, estabelece o codigo de ética

profissional do servidor publico civil do Poder Executivo Federal.

A transparéncia ¢ imanente ao Estado Democratico de Direito, pelo fato de o poder
emanar do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente (Constitui¢ao
brasileira de 1988, art. 1°, paragrafo Unico). Entdo, ¢ inconcebivel que, num Estado com tal
conformacdo politico-juridica, haja ocultamento aos representados ou administrados dos
assuntos de interesse de todos, em especial em relagdo as pessoas individualmente afetadas por

alguma medida®®®.

Com efeito, transparéncia pressupde o que ¢ limpido, ou qualidade do que ¢
transparente, o que se deixa atravessar pela luz e enxergar através de si**°. Transparéncia,

portanto, ¢ visibilidade®”°

. O pensamento de Platdo de que a luz do sol representa a ideia do
bem, pois assim o homem v¢ a realidade, ou a frase atribuida a Louis Brandeis, juiz da Suprema
Corte estadunidense, “a luz do sol é o melhor desinfetante”, metaforicamente, retratam na
contemporaneidade o motivo pelo qual a Administragdo Publica tem o dever de conferir
transparéncia ou visibilidade a seus atos. Excecdo a essa regra ¢ representada pelas situagdes
em que o sigilo seja imprescindivel para seguranca da sociedade e do Estado, como também
para preservagdo, uma vez que sao inviolaveis (Constituicdo brasileira de 1988, art. 5°, X), da
intimidade, da vida privada, da honra e da imagem das pessoas. A Lein°® 13.709, de 14 de agosto

de 2018, Lei Geral de Protecao de Dados Pessoais (LGPD), tem como fundamento, entre outros,

a inviolabilidade da intimidade, da honra e da imagem das pessoas (art. 2°, IV).

A Constitui¢do brasileira de 1988, em sua redagdo original, algou a publicidade a
principio norteador da administragdo publica, conforme disposto no caput de seu art. 37. Por

meio da publicidade de seus atos, a Administragdo Publica torna-se transparente ou visivel para

3%8 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 1999, p. 71.

339 KOOGAN, Abrahiio; HOUAISS, Antonio. Enciclopédia e diciondrio ilustrado. 4. ed. Rio de Janeiro: Seifer,
1999, p. 1592.

39 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 16. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2012,
p. 140.
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o cidaddo, ao permitir que ele tenha condi¢des de acompanhar a atuacio dos agentes publicos,
de obter informagdes e dados sobre a administragdo publica. O direito de receber, dos 6rgdos
publicos, informagdes do seu interesse particular ou de interesse coletivo ou geral, conforme
prescrito no inciso XXXIII do art. 5° da Constituicao brasileira de 1988 e regulamentado pela
Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011 (Lei de Acesso a Informacdo — LAI), constitui

desdobramento do principio da publicidade.

A Constituicdo brasileira de 1988 faz referéncia a transparéncia em trés dispositivos,
que foram incluidos no texto constitucional por intermédio de emendas: art. 40, § 22, inciso

VIP® art. 212-A, inciso X, alinea “d”*%; e art. 216-A, § 1°, inciso IX**,

Na legislacdo infraconstitucional, ¢ possivel encontrar meng¢ao a transparéncia. A Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, Lei de Responsabilidade Fiscal, tem uma se¢ao
dedicada a estabelecer regras sobre a transparéncia da gestdo fiscal (arts. 48 ¢ 49). A Lei n°
12.527, de 18 de novembro de 2011, Lei de Acesso a Informacao (LAI), faz alusdo, em dois de
seus dispositivos (art. 3°, IV, e art. 41, 1), a fomento da cultura da transparéncia na administragao
publica. A Lei de Acesso a Informagdo criou mecanismos que possibilitam, a qualquer pessoa

— natural ou juridica — receber informagdes publicas dos 6rgaos e entidades, fundados num

31 Constituicdo brasileira de 1988 — Art. 40. O regime proprio de previdéncia social dos servidores titulares de
cargos efetivos tera carater contributivo e solidario, mediante contribui¢do do respectivo ente federativo, de
servidores ativos, de aposentados e de pensionistas, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e
atuarial. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 103, de 2019) [...] § 22. Vedada a institui¢do de novos
regimes proprios de previdéncia social, lei complementar federal estabelecera, para os que ja existam, normas
gerais de organizagdo, de funcionamento e de responsabilidade em sua gestdo, dispondo, entre outros aspectos,
sobre: [...] VII - estrutura¢do do 6rgéo ou entidade gestora do regime, observados os principios relacionados com
governanga, controle interno e transparéncia (Destaquei.); (Incluido pela Emenda Constitucional n® 103, de
2019.)

392 Constitui¢do brasileira de 1988 — Art. 212-A. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios destinardo parte
dos recursos a que se refere o caput do art. 212 desta Constitui¢do a manutengdo e ao desenvolvimento do ensino
na educagdo basica e a remuneragdo condigna de seus profissionais, respeitadas as seguintes disposi¢des: (Incluido
pela Emenda Constitucional n® 108, de 2020) [...] X - a lei dispora, observadas as garantias estabelecidas nos
incisos I, I, III e IV do caput e no § 1° do art. 208 e as metas pertinentes do plano nacional de educa¢do, nos
termos previstos no art. 214 desta Constituicao, sobre: [...] d) a transparéncia, o monitoramento, a fiscalizagio e
o controle interno, externo ¢ social dos fundos referidos no inciso I do caput deste artigo, assegurada a criagdo, a
autonomia, a manutengdo ¢ a consolidagdo de conselhos de acompanhamento e controle social, admitida sua
integracao aos conselhos de educacdo (Destaquei.); (Incluido pela Emenda Constitucional n® 108, de 2020.)

393 Constituigdo brasileira de 1988 — Art. 216-A. O Sistema Nacional de Cultura, organizado em regime de
colaboragdo, de forma descentralizada e participativa, institui um processo de gestdo e promogao conjunta de
politicas publicas de cultura, democraticas e permanentes, pactuadas entre os entes da Federagdo e a sociedade,
tendo por objetivo promover o desenvolvimento humano, social e econdmico com pleno exercicio dos direitos
culturais. (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 71, de 2012) § 1° O Sistema Nacional de Cultura fundamenta-
se na politica nacional de cultura e nas suas diretrizes, estabelecidas no Plano Nacional de Cultura, e rege-se pelos
seguintes principios: [...] IX - transparéncia e compartilhamento das informagdes (Destaquei.); (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 71, de 2012.)
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conjunto de padrdes estabelecidos com base nos melhores critérios e praticas internacionais.
Entre os principios contidos na Lei de Acesso a Informacgdo, destacam-se: acesso ¢ a regra, o
sigilo, a excecao (divulgacdo maxima); requerente nao precisa dizer por que e para que deseja
a informagdo (ndo exigéncia de motivagdo); hipoteses de sigilo sdo limitadas e legalmente
estabelecidas (limitagdo de excegdes); fornecimento gratuito de informagdo, salvo custo de
reproducdo (gratuidade da informagdo); divulgacdo proativa de informacdes de interesse
coletivo e geral (transparéncia ativa); criagdo de procedimentos e prazos que facilitam o acesso
a informacao (transparéncia passiva). A Lei Complementar n° 131, de 27 de maio de 2009, Lei
da Transparéncia, acrescentou dispositivos na Lei de Responsabilidade Fiscal, para estabelecer
a obriga¢do de serem divulgadas, em tempo real, a receita e a despesa de todo 6rgdo ou entidade
publica, em seu sitio eletronico na rede mundial de computadores. A Lei n° 13.709, de 14 de
agosto de 2018, Lei Geral de Protecao de Dados Pessoais (LGPD), tem como fundamento, entre

outros, a inviolabilidade da intimidade, da honra e da imagem das pessoas.

A disponibilizagdo de informacao relacionada a administragao publica, como meio de
materializar a transparéncia, implica, necessariamente, acesso simplificado e a utilizagdao de
linguagem clara e de facil compreensao por qualquer um do povo, a fim de propiciar que o
cidadao acompanhe a alocagdo do dinheiro publico, a atuagdo de seus representantes e realize

o controle social da Administragdo Publica.

O outro pilar da boa governanga publica ¢ designado por expressdo que ndo tem
traducdo especifica para o vernaculo, Accountability. Pelo fato de ter sentido polissémico,
existem algumas expressoes que sao tomadas como seu conceito: responsabilizagdo, controle,

prestacdo de contas, compromisso, proatividade, transparéncia.

Do trabalho seminal sobre o tema, desenvolvido por Anna Maria Campos,
Accountability: quando poderemos traduzi-la para o portugués?, ressai que o termo
accountability esta ligado a democracia, ja que visa proteger o direito do cidadao da ma conduta
burocratica. Dessa forma, accountability pressupoe responsabilidade dos governos e do servigo
publico perante o cidaddo; controle ndo tradicional da burocracia, na medida em que ndo pode
se restringir a verificacdo da conformidade as normas vigentes e da alocagdo eficiente dos
recursos publicos; controle exercido sobre todo agente publico, inclusive agentes politicos

eleitos e dirigentes publicos nomeados, € ndo somente sobre os burocratas de carreira;
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participacdo qualificada da sociedade civil organizada, como elemento fundamental para
aprofundamento da democracia®**.

Luiz Carlos Bresser Pereira também correlaciona accountability a existéncia de

mecanismos de responsabilizagio de politicos e burocratas perante a sociedade™”.

Ao termo accountability, como pilar da boa governanga publica, tem sido dada a
conotacao de fiscalizagdo, responsabilidade e prestacdo de contas, conforme se depreende, por
exemplo, dos textos produzidos por Ricardo Ceneviva e Marta Ferreira Santos Farah®®,

Fernando Luiz Abrucio e Maria Rita Loureiro®®’ e Arlindo Carvalho Rocha’%.

Desses quatro pilares: legitimidade, probidade, transparéncia e accountability, ressai a
natureza essencialmente ética da boa governanga publica, que tem por desiderato interagdo
entre a titulacdo do poder (potestas)*®® e o exercicio do poder (auctoritas)*®. Significa dizer,
atuacdo articulada, proba, transparente e responsavel entre a alta administracao, sobretudo os
administradores ou gestores publicos eleitos majoritariamente, burocracia, povo, setor privado,

organizagdes ndo estatais, para consecu¢dao do bem comum.

A proposito, isso fica bem delineado no relatério elaborado pela International
Federation of Accountants (IFAC), que compilou resultado de avaliagdes feitas por
organizacdes internacionais, como /ndenpendent Commission for Good Governance in Public
Services (ICGGPS), Banco Mundial, Institute of Internal Auditors (I1A). De acordo com esse
documento, a boa governanca no setor publico permite: a) garantir a entrega de beneficios
econdmicos, sociais e ambientais para os cidadaos; b) garantir que a organizacao seja, e pareca,

responsavel para com os cidadaos; c) ter clareza acerca de quais sdo os produtos e servigos

3% CAMPOS, Anna Maria. Accountability: quando poderemos traduzi-la para o portugués? Revista de
Administragdo Publica, Rio de Janeiro, v. 24, n. 2, p. 30-50, 1990.

3% BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma do estado dos anos 90: 16gica e mecanismos de controle. Lua
Nova [online]. Sdo Paulo, n. 45, p.49-95, 1998. Disponivel em: <http://dx.doi.org/10.1590/S0102-
64451998000300004>. Acesso em: 17 de marco de 2021.

3% CENEVIVA, Ricardo; FARAH, Marta Ferreira Santos. Avaliagio, informacdo e responsabilizacio no setor
publico. Revista de Administra¢do Publica, Rio de Janeiro, v. 46, n. 4, p. 993-1016, 2012.

37 ABRUCIO, Fernando Luiz; LOUREIRO, Maria Rita. Financas publicas, democracia e instrumentos de
accountability. Relatorio de pesquisa - FGV-EAESP/GVPESQUISA, Rio de Janeiro, n. 31, p. 7-36, 2004.
Disponivel em: <http://bibliotecadigital. fgv.br/dspace/handle/10438/3104>. Acesso em: 17 de marco de 2021.

398 ROCHA, Arlindo Carvalho. Accountability na administragdo ptiblica: modelos teéricos e abordagens. Revista
Contabilidade, Gestdo e Governanga, Brasilia, v. 14, n. 2, p. 82-97, mai./ago. 2011.

399 SALGADO, Joaquim Carlos. O estado ético e o estado poiético. Revista do Tribunal de Contas do Estado de
Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 27, n. 2, p. 37-68, abr./jun. 1998.

400 SALGADO, Joaquim Carlos. O estado ético € o estado poiético. Revista do Tribunal de Contas do Estado de
Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 27, n. 2, p. 37-68, abr./jun. 1998.
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efetivamente prestados para cidaddos e usuarios, € manter o foco nesse propodsito; d) ser
transparente, mantendo a sociedade informada acerca das decisdes tomadas e dos riscos
envolvidos; e) ter e utilizar informagdes de qualidade e mecanismos robustos de apoio as
tomadas de decisdo; f ) dialogar com e prestar contas a sociedade; g) garantir a qualidade ¢ a
efetividade dos servigos prestados aos cidadaos; h) promover o desenvolvimento continuo da
lideranca e dos colaboradores; i) definir claramente processos, papéis, responsabilidades e
limites de poder e de autoridade; j) institucionalizar estruturas adequadas de governanca; k)
selecionar a lideranca tendo por base aspectos como conhecimento, habilidades e atitudes
(competéncias individuais); 1) avaliar o desempenho e a conformidade da organizagdo e da
lideranca, mantendo um balanceamento adequado entre eles; m) garantir a existéncia de um
sistema efetivo de gestao de riscos; n) utilizar-se de controles internos para manter os riscos em
niveis adequados e aceitaveis; o) controlar as financas de forma atenta, robusta e responsavel;
e p) fornecer aos cidaddos dados e informagdes de qualidade (confiaveis, tempestivas,

relevantes e compreensiveis)*’!.

A boa governanga publica tem como esséncia pensar e planejar a administracao
publica de forma estratégica. O que fazer e como fazer**? para tornar a administracdo publica

mais ética e efetiva, com o fito de obter melhores resultados para a sociedade.

A boa administracdo ou gestdo publica e a boa governanga publica tém estreita
conexdo com a realidade circundante. A realidade circundante, como esclarece Monica Sette
Lopes, ¢ uma realidade mutavel. Ela muda como muda a sociedade, sob o prisma dos modos
de producdo, das reflexdes politico-economicas, das contingéncias sociais, € porque o
microcosmos em que se dilui a vida de cada pessoa, como polo da defini¢ao de interesses e das

relagdes com as contingéncias conflituais, ¢ incontivel e imprevisivel **>.

401 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (TCU). Governan¢a Publica: referencial basico de governanga aplicavel
a Orgdos e entidades da administrag@o publica e agoes indutoras de melhoria/Tribunal de Contas da Unido. Brasilia:
TCU, Secretaria de Planejamento, Governanga e Gestao, 2014.

IFAC. International Federation of Accountants. Comparison of principles, 2013. Disponivel em: <
https://www.ifac.org/system/files/publications/files/Comparison-of-Principles.pdf>. Acesso em: 19 de marco de
2021.

402 WHITTINGTON, Richard. O que é estratégia. Tradugdo de Maria Liicia G. L. Rosa e Martha Malvezzi Leal.
Revisdo técnica de Flavio Carvalho de Vasconcelos. Sdo Paulo: Pioneira Thomson Learning, 2002, p. XI.

403 LOPES, Mbnica Sette. O realismo juridico: o discurso juridico e a apreensio pontual da realidade. Revista da
Faculdade de Direito da Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 45, p. 297-338, 2004, p. 298-
299.
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Diante desse contexto, a boa administragdo ou gestao publica e boa governanga publica
deve acompanhar, pari passu, a realidade circundante, mediante a busca continuada por
aprimoramento e boas praticas, para que a alocagdo dos recursos publicos se reverta em
resultados mais efetivos para a sociedade, sob a forma de servigos publicos e prestagdes estatais
oportunos e de qualidade, s3o meios indispensaveis para alcangar a justi¢a fiscal ou financeira,
entendida como o emprego da maior parcela possivel do produto da arrecadagdo tributéria para

efetivar os direitos fundamentais garantidos na Constituicao.

A Constituicdo de 1988, ao instituir um Estado Democratico de Direito, por
consectario logico-juridico, além de prescrever normas para garantir direitos fundamentais e
para auferir recursos para concretiza-los, consolidou condigdes necessarias a consecugao € ao
controle da boa administragdo ou gestdo publica e da boa governanca publica no Estado
brasileiro. E, conforme se depreende da explicagao de Hanna Pitkin, a democracia participativa
constitui pilar do controle da Administragdo Publica e, por conseguinte, de boas praticas para
busca do bom governo, boa administracdo ou gestao publica, boa governanga publica ou das
democracias de qualidade. Um governo representativo, além de controlar e promover o
interesse publico, deve ser sensivel ao povo, dando ensejo também ao surgimento de novas
concepgdes como as de gestdo social, democracia deliberativa e cidadania deliberativa*®*. Isso
pode ser percebido, por exemplo, pela declaragdo de catilogo de direitos e garantias
fundamentais das pessoas (art. 5°), organizagao politica-administrativa da Republica Federativa
do Brasil (art. 18, caput*®), defini¢io dos 6rgios representativos do Poder e, por conseguinte,

institui¢do de sistema de freios e contrapesos (art. 2°4%; art. 49, III, IV e V*7; art. 52, II, III,

404 PITKIN, Hanna Fenichel. EI concepto de representacién. Traduccién de Ricardo Montoro Romero. Madrid:
Centro de estudios constitucionales, 1985, p. 257.

405 Constituicdo brasileira de 1988 — Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdnomos, nos termos desta
Constituicdo.

406 Constituigdo brasileira de 1988 — Art. 2° Sdio Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o
Legislativo, o Executivo e o Judiciario.

407 Constituigio brasileira de 1988 — Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: [...] III - autorizar
o Presidente e o Vice-Presidente da Republica a se ausentarem do Pais, quando a auséncia exceder a quinze dias;
IV - aprovar o estado de defesa e a intervengdo federal, autorizar o estado de sitio, ou suspender qualquer uma
dessas medidas; V - sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos
limites de delegagdo legislativa;
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“a”%8: art. 84, V e XII*Y; art. 102, 1, “a” e “b”*?), definicdo ou segregacdo de atribui¢des e
responsabilidades (arts. 44 a 144), pelas disposi¢cdes que tratam da tributacdo e do orgamento
(arts. 145 a 169) e instituicao de estruturas de controles interno, externo (arts. 71 a 75) e social

(art. 5° XIVH!, XXX, XXXIV43, LXXII*Y; art. 74, § 2°419).

Diante da funcdo e das competéncias que lhe foram concedidas pela Constituicao de
1988, o 6rgdo responsavel, por exceléncia, para aferir a boa administragdo ou gestdo publica e
a boa governanga publica, ¢ o Tribunal de Contas, no ambito do Estado Democratico de Direito

brasileiro, como serd demonstrado na sequéncia.

408 Constituigdo brasileira de 1988 — Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal: [...] II processar e julgar
os Ministros do Supremo Tribunal Federal, os membros do Conselho Nacional de Justica e do Conselho Nacional
do Ministério Publico, o Procurador-Geral da Republica e o Advogado-Geral da Unido nos crimes de
responsabilidade (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 45, de 2004); III - aprovar previamente, por voto
secreto, apds arguigdo publica, a escolha de: a) Magistrados, nos casos estabelecidos nesta Constitui¢ao;

409 Constitui¢do brasileira de 1988 — Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: [...] V - vetar
projetos de lei, total ou parcialmente; [...] XII - conceder indulto e comutar penas, com audiéncia, se necessario,
dos orgaos instituidos em lei;

410 Constituigdo brasileira de 1988 — Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da
Constituicdo, cabendo-lhe: I - processar e julgar, originariamente: a) a agdo direta de inconstitucionalidade de lei
ou ato normativo federal ou estadual e a a¢do declaratoria de constitucionalidade de lei ou ato normativo federal
(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 3, de 1993); b) nas infragdes penais comuns, o Presidente da
Republica, o Vice-Presidente, os membros do Congresso Nacional, seus proprios Ministros e o Procurador-Geral
da Republica;

411 Constituicdo brasileira de 1988 — 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 seguranga e a propriedade, nos termos seguintes: [...] XIV - ¢ assegurado a todos o acesso a
informagdo e resguardado o sigilo da fonte, quando necessario ao exercicio profissional;

412 Constituicdo brasileira de 1988 — Art. 5° [...] XXXIII - todos tém direito a receber dos 6rgios publicos
informagdes 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 seguranga da sociedade e do
Estado; (Regulamento - Vide Lei n® 12.527, de 2011)

413 Constituigdo brasileira de 1988 — Art. 5° [...] XXXIV - sio a todos assegurados, independentemente do
pagamento de taxas: a) o direito de petigdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou
abuso de poder; b) a obtengdo de certiddoes em reparticdes publicas, para defesa de direitos e esclarecimento de
situacdes de interesse pessoal;

414 Constituigdo brasileira de 1988 — Art. 5° [...] LXXIII - qualquer cidaddo é parte legitima para propor agdo
popular que vise a anular ato lesivo ao patrimonio publico ou de entidade de que o Estado participe, a moralidade
administrativa, a0 meio ambiente e ao patrimonio historico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé,
isento de custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia;

415 Constitui¢iio brasileira de 1988 — Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de: [...] § 2° Qualquer cidaddo, partido politico, associagdo
ou sindicato ¢ parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de
Contas da Unido.
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6.4. Controle externo a cargo do Tribunal de Contas no Estado brasileiro

O controle externo da Administracdo Publica foi outorgado ao Poder Legislativo,
conforme prescrito nas disposi¢des conjugadas dos arts. 70 e 71 da Constituicdo brasileira de

1988, nestes termos:

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e renuncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder. Paragrafo tnico. Prestara contas qualquer pessoa fisica
ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome
desta, assuma obrigagdes de natureza pecuniaria. (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998.)

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete: [...]

Como se depreende desses preceptivos constitucionais, portanto, o controle externo

sera exercido pelo Poder Legislativo com o auxilio do Tribunal de Contas.

Sdo necessarios dois registros. A expressdo auxilio ndo significa subordinacdo
hierarquica do Tribunal de Contas ao Poder Legislativo. Primeiro, porquanto, de acordo com o
caput do art. 44 da Constituicdo de 1988, o Tribunal de Contas ndo figura entre os o6rgaos
integrantes do Legislativo. Segundo, porque ndao pode ser subordinado o6rgdo que detém
competéncia constitucional para fiscalizar aquele que se supde ser subordinante. Terceiro,
porque o Tribunal de Contas exerce as atribui¢des que lhe foram conferidas pela Constitui¢ao
de forma autdnoma, sem necessitar da interferéncia ou autorizagdo do parlamento. Quarto, a
ratio essendi do comando constitucional € que o controle externo seja exercido tanto sob o
enfoque politico, que se materializara no ambito do Legislativo, que ¢ composto pelos
representantes do povo, verdadeiro titular dos bens e recursos publicos, como sob o viés
técnico-especializado, que se efetivard pelo Tribunal de Contas. Em verdade, a relagdo entre
Legislativo e Tribunal de Contas ¢ de cooperagdo ou colaboracdo, na acep¢ao de operagao
conjunta e concertada*'é. Ademais, Na Repuiblica Federativa do Brasil, cuja organizagio
politico-administrativa compreende a Unido, os Estados-membros, o Distrito Federal e os

Municipios, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) ¢ o responsavel pelo controle externo da

416 DINIZ, Gilberto Pinto Monteiro. O controle externo dos contratos da administragio publica pelo tribunal de
contas: ensaio sobre o momento da fiscalizagdo financeira adotado no Brasil e em Portugal. Cadernos do Programa
de Pos-Graduagdo em Direito/UFRGS, Porto Alegre, v. 9, n. 1, p. 263-309, 2014.
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Unido e constitui-se paradigma para os demais Tribunais de Contas e Conselhos de Contas
brasileiros, conforme prescreve o art. 75 da Constituicdo de 1988. Além do TCU, existem os
Tribunais de Contas dos 26 Estados-membros, do Distrito Federal, dos Municipios de Sao Paulo

e do Rio de Janeiro e os Tribunais de Contas dos Municipios da Bahia, de Goias e do Para.

Da simples leitura dos dispositivos constitucionais transcrito, também ¢ possivel
constatar que a fung¢do de controle externo da gestdo estatal cometida ao Tribunal de Contas
tem alcance diversificado. O controle externo abarca, consoante se extrai do paragrafo unico do
art. 70 da Constituicao brasileira de 1988, qualquer pessoa — natural ou juridica, privada ou
publica — “que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores
publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de
natureza pecuniaria”. A fiscalizacdo ¢ de natureza contdbil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial, sob a oOtica da legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagao
das subvengoes e renuincia de receitas. Ademais, a Constituicao brasileira de 1988 conferiu ao
Tribunal de Contas a prerrogativa de atuar de forma concomitante ou sucessiva e

subsequente!”

, ao outorgar-lhe competéncias que podem ser classificadas como: opinativa,
jurisdicional, investigativa, consultiva e informativa, sancionadora, corretiva, ¢ de

representacao.

A seguir, a exposi¢do limitar-se-4 as competéncias constitucionais reservadas ao
Tribunal de Contas. Salientamos que ndo apresentaremos possiveis atribui¢des conferidas ao
Tribunal de Contas por meio de diploma legal infraconstitucional, como aquela prevista no art.
113 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, que regulamenta o inciso XXI do art. 37 da
Constituicao Federal, institui normas para licitagdes e contratos da Administracdo Publica e da
outras providéncias*'®, considerando que este trabalho esta sendo desenvolvido a luz do que

prescreve a Constituicdo brasileira de 1988.

417 DINIZ, Gilberto Pinto Monteiro. O controle externo dos contratos da administragio publica pelo tribunal de
contas: ensaio sobre o momento da fiscalizagdo financeira adotado no Brasil e em Portugal. Cadernos do Programa
de Pos-Graduagdo em Direito/UFRGS, Porto Alegre, v. 9, n. 1, p. 263-309, 2014.

418 Lein® 8.666, de 12 de junho de 1993 — “Art. 113. O controle das despesas decorrentes dos contratos e demais
instrumentos regidos por esta Lei sera feito pelo Tribunal de Contas competente, na forma da legislagdo pertinente,
ficando os 6rgdos interessados da Administragdo responsaveis pela demonstragdo da legalidade e regularidade da
despesa e execucio, nos termos da Constituicio e sem prejuizo do sistema de controle interno nela previsto. § 1°
Qualquer licitante, contratado ou pessoa fisica ou juridica podera representar ao Tribunal de Contas ou aos 6rgéos
integrantes do sistema de controle interno contra irregularidades na aplica¢do desta Lei, para os fins do disposto
neste artigo. § 22 Os Tribunais de Contas e os 6rgaos integrantes do sistema de controle interno poderao solicitar
para exame, até o dia til imediatamente anterior a data de recebimento das propostas, copia de edital de licitagdo
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6.4.1. Competéncias constitucionais do Tribunal de Contas

O art. 71 da Constituigdo brasileira de 1988 arrola as competéncias do Tribunal de

Contas em onze incisos, in verbis:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete: I - apreciar as contas
prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer prévio que
devera ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento; II - julgar as contas
dos administradores ¢ demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administragdo direta e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e
mantidas pelo Poder Publico federal, ¢ as contas daqueles que derem causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erdrio publico; III -
apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer
titulo, na administracao direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e mantidas
pelo Poder Publico, excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento em comissao,
bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as
melhorias posteriores que nao alterem o fundamento legal do ato concessorio; IV -
realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de
Comissdo técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contabil,
financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso II;
V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a
Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo; VI -
fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio,
acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a
Municipio; VII - prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por
qualquer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a
fiscalizagdo contdbil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre
resultados de auditorias e inspegdes realizadas; VIII - aplicar aos responsaveis, em
caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as sangdes previstas em
lei, que estabelecerd, entre outras cominag¢des, multa proporcional ao dano causado ao
erario; IX - assinar prazo para que o 6Orgdo ou entidade adote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade; X - sustar, se ndo
atendido, a execugdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos
Deputados e ao Senado Federal; XI - representar ao Poder competente sobre
irregularidades ou abusos apurados.

Trata-se de competéncias proprias, porque peculiares aos procedimentos de controle
externo; exclusivas, porquanto outorgadas somente ao Tribunal de Contas; e indelegaveis, uma
vez que, por serem proprias e exclusivas, somente o Tribunal de Contas pode exercé-las, nos

termos da Constituicao*"’.

ja publicado, obrigando-se os 6rgéos ou entidades da Administrag¢do interessada a adogdo de medidas corretivas
pertinentes que, em fungdo desse exame, lhes forem determinadas”. (Redagdo dada pela Lei n°® 8.883, de 1994.)
419 MILESKI, Hélio Raul. O controle da gestéo publica. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2011, p. 299.
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As competéncias constitucionais cometidas ao Tribunal de Contas constituem os
meios para atingimento de uma finalidade especifica, no caso, o controle externo da

Administragcdo Publica. Nesse particular, convém trazer a tona explicagdao de Ayres Britto:

Primeiro, logico, vem a fungdo, que ¢ a atividade tipica de um orgdo. Atividade que
pde o o6rgdo em movimento e que ¢ a propria justificativa imediata desse orgdo
(atividade-fim, portanto). Depois ¢ que vém as competéncias, que sdo poderes
instrumentais aquela fungdo. Meios para o alcance de uma especifica finalidade*?°.

Tais competéncias podem ser classificadas, basicamente, em 7 modalidades.

Competéncia opinativa, emitir parecer prévio sobre as contas prestadas anualmente pelo chefe

do Poder Executivo (art. 71, I). A esse respeito, a Constituicdo brasileira de 1988 ¢ bastante
clara e precisa acerca do julgamento das contas anuais de governo de chefe do Poder Executivo.
Compete ao Legislativo, e somente a esse Poder constituido, fazer esse julgamento, depois da
necessaria e indispensavel atuagdo do Tribunal de Contas, mediante a emissao de parecer prévio
sobre tais contas. Essa competéncia, decerto, ndo poderia ter sido outorgada a outro Poder
constituido da Republica, uma vez que o Legislativo representa o povo, fonte primaria e titular
dos recursos e bens publicos. Na espécie, a deliberagdo do Tribunal de Contas, embora seja
conclusiva, ndo tem conteudo decisorio, pois o parecer prévio constitui peca técnico-juridica de
natureza opinativa, cuja funcdo ¢ subsidiar, frisa-se, o julgamento das contas que ¢ de
competéncia exclusiva do Legislativo. Em verdade, a Constituicdo da Republica, ao prescrever
que se observe tal procedimento para o julgamento das contas anuais de governo prestadas por
chefe de Poder Executivo (participa¢dao do Tribunal de Contas e do Poder Legislativo), almeja
que a decisdo sobre as contas, de cunho politico-administrativo, ndo tenha apenas valoragdo
politica, mas também fundamentagao técnica consubstanciada no parecer prévio do Tribunal de
Contas. Isso porque nessas contas sdo analisados os planos de governo e respectiva execugao,
sob os enfoques orcamentario e financeiro, aspectos contabeis e patrimoniais da gestdo, bem
assim o cumprimento de limites constitucionais e legais (gastos com ensino, saude, pessoal). A
proposito, o Supremo Tribunal Federal (STF), guarda e intérprete maior da Constituigdo,
reconheceu, na Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 261-9, a imprescindibilidade do
parecer prévio emitido pelo Tribunal de Contas sobre as contas anuais de governo de chefe do

421

Poder Executivo, para que o Poder Legislativo competente possa julga-las™'. Competéncia

420 BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos tribunais de contas. Revista do Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 44, n. 3, p. 13-31, jul./set. 2002, p. 23.

421 DINIZ, Gilberto Pinto Monteiro. A natureza do parecer prévio emitido pelo Tribunal de Contas. Revista do
Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 85, n. 4, p. 216-221, out./nov./dez. 2012.
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jurisdicional, julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por bens e valores

publicos (art. 71, IT). Competéncia fiscalizadora e investigativa, fiscalizar qualquer ato de que

resulte despesa publica, realizar inspe¢des e auditorias, fiscalizar as contas nacionais das
empresas supranacionais cujo capital a Unido participe, fiscalizar a aplicagdo de recursos

repassados pela Unido (art. 71, IIL, IV, V e VI). Competéncia consultiva e informativa, prestar

as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por
qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentaria,
operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspecdes realizadas (art. 71, VII).

Competéncia sancionadora, aplicar multa e outras sang¢des previstas em lei aos responsaveis em

caso de ilegalidades e irregularidades — (art. 71, VIII). Competéncia corretiva, assinar prazo

para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se
verificada ilegalidade e sustar, se ndo atendido, a execugdo do ato impugnado, comunicando a

decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal (art. 71, IX e X). Competéncia de

representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados (art. 71, XI).

Na sequéncia, apresentaremos aspectos referentes a fiscalizagdo contdbil, financeira,
or¢amentaria, operacional e patrimonial, acdo que se materializa mediante o exercicio das
competéncias constitucionais reservadas ao Tribunal de Contas pela Constituicao brasileira de

1988, conforme demonstrado neste subtopico.
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6.4.2. Fiscalizacao contabil, financeira, orcamentaria, operacional e

patrimonial

O caput do art. 70 da Constituigdo brasileira de 1988 dispde que a fiscalizagao exercida
pelo Tribunal de Contas tem natureza contabil, financeira, or¢amentdria, operacional e

patrimonial, nestes termos:

Art. 70. A fiscalizag@o contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengdes e renuncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

Paragrafo unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens ¢ valores
publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigagdes
de natureza pecuniaria. (Redag@o dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998.)

A fiscalizagdo contdbil, no ambito da Administragdo Publica, tem suporte nos
principios de contabilidade (PC), que, em consonancia com o art. 2° da Resolugdo CFC n° 750,
de 29 de dezembro de 1993, do Conselho Federal de Contabilidade (CFC), com a redagao dada
pela Resolugao CFC n° 1.282, de 28 de maio de 2010, “representam a esséncia das doutrinas e
teorias relativas a Ciéncia da Contabilidade, consoante o entendimento predominante nos
universos cientifico e profissional de nosso Pais**%; na legislagdo, como a Lei n°® 4.320, de 17
de margo de 1964, que estatui normas gerais de Direito Financeiro para elaboragao e controle
dos or¢amentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal; a Lei
Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), que estabelece
normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal, Lei de
Responsabilidade Fiscal; a Lei n® 6.404, de 15 de dezembro de 1976, que dispde sobre as
sociedades por acdes; nas normas brasileiras de contabilidade aplicadas ao setor publico (NBC
TSP) emanadas do Conselho Federal de Contabilidade (CFC), nos atos normativos editados
pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN), como o que instituiu o Manual de Contabilidade

Aplicavel ao Setor Publico (MCASP). A STN, nos termos do disposto no § 2° do art. 50 da Lei

de Responsabilidade Fiscal, tem competéncia para editar normas gerais para consolidag¢ao das

422 BRASIL. Conselho Federal de Contabilidade (CFC). Resolu¢io CFC n°® 750, de 29 de dezembro de 1993.
Dispde sobre os principios de contabilidade (PC). Brasilia, DF [1993]. Disponivel em: <
http://www.portaldecontabilidade.com.br/nbc/res750.htm>. Acesso em: 4 de margo de 2021.
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contas publicas, enquanto ndo implantado o conselho de gestao fiscal de que trata o art. 67 da

mesma lei.

Em razao dos objetivos da contabilidade publica e tendo como norte esse plexo de
normas (principios e regras), a fiscalizacdo contabil visa aferir, basicamente, o controle € a
evolucdo patrimonial, por meio da correta escrituragdo dos atos e fatos administrativos
ocorridos no ciclo operacional ou exercicio financeiro, que corresponde ao ano civil, e do
resultado da execucdo orcamentaria ¢ seus reflexos econdmico-financeiros retratados nos
demonstrativos contabeis, em especial, nos comparativos da receita e da despesa orcada com a
arrecadada, balangos orcamentario, financeiro e patrimonial, na demonstracdo das variagdes

patrimoniais, no relatdrio de gestao fiscal.

Em regra, a fiscalizagdo contdbil ndo ¢ uma acdo de controle realizada de forma
isolada, mas em conjunto com a financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, sobretudo
na apreciagao das contas anuais do chefe do Executivo para emissdo de parecer prévio, como
também no julgamento das contas dos administradores publicos e demais responsaveis pela

gestao de bens e dinheiro publico.

A fiscalizacao financeira, como ¢ intuitivo, consiste em verificar a situacao financeira
dos entes federados, mediante a realizacao de agdes tendentes a aferir, sobretudo, a regularidade
e legalidade dos registros dos ingressos financeiros nos cofres publicos e dos haveres
financeiros, sua adequacdo com o que foi estimado no orgamento anual, o atingimento das
metas bimestrais de arrecadagao, previstas na Lei de Responsabilidade Fiscal, bem assim da
alocacdo dos recursos arrecadados para pagamento das despesas fixadas no orgamento anual
para satisfazer as necessidades publicas. A fiscalizagdo financeira envolve, ainda, a verificagao

da movimentagdo de receitas e despesas extraorcamentarias.

Sobre a fiscalizagdo orgamentaria, a Constituicdo brasileira de 1988, conforme se
depreende das disposi¢des contidas no art. 1654%, instituiu sistema orgamentario fundado no
planejamento, que se consubstancia em trés leis de iniciativa do chefe do Poder Executivo, que
estabelecerdo o plano plurianual de investimentos (PPA), as diretrizes orcamentarias (LDO) e
os or¢amentos anuais (LOA), que sdo obrigatorias para todos os entes da Federagdo. O plano

plurianual (PPA) pode ser caracterizado como um plano de governo de longo prazo, pois, até a

423 Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: I - o plano plurianual; II - as diretrizes
or¢amentarias; III - os orcamentos anuais.
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edicdo da lei complementar a que se refere o inciso I do § 9° do art. 165, tem duragdo de quatro
anos, cuja vigéncia se inicia no segundo exercicio financeiro do mandato do chefe do Executivo
e termina no primeiro exercicio financeiro do mandato subsequente (ADCT da CR/88, art. 35,
§ 2°, 1). De acordo com o § 1° do art. 165, constitui contetido basico da lei do PPA: definir, de
forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administra¢do publica federal para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo
continuada. A lei de diretrizes or¢amentarias (LDO), conforme dispde o inciso § 2° do art. 165,
compreenderd as metas e prioridades da administracdo publica federal, incluindo as despesas
de capital para o exercicio financeiro subsequente, orientard a elaboracdo da lei orcamentaria
anual, dispora sobre as alteragdes na legislagdo tributdria e estabelecera a politica de aplicagao
das agéncias financeiras oficiais de fomento. A lei or¢amentaria anual (LOA) consubstancia o
plano de governo de curto prazo em termos monetarios, porquanto, conforme disposto no § 5°
do art. 165, compreendera trés orgamentos, em face do principio da unidade: o orgamento fiscal
referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgaos e entidades da Administracdo direta e
indireta, inclusive, as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico; o or¢amento de
investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do
capital social com direito a voto; o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as
entidades e orgdos a ela vinculados, da administragdo direta ou indireta, bem como os fundos e

fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

Por meio da fiscalizacdo or¢amentaria, o Tribunal de Contas verificara se o ente
federado, ao elaborar a lei orcamentaria anual (LOA), observou as normas constitucionais e
legais, as regras estabelecidas na lei de diretrizes orgamentarias (LDO) e no plano plurianual
(PPA), se ha integracdo e compatibilizagdo do planejamento delineado nesses trés planos de
governo (PPA, LDO e LOA), bem como se a receita arrecadada e a despesa realizada

obedeceram as disposicdes e programas estabelecidos, sobretudo, na LOA.

A fiscalizagdo operacional passou a constar do texto constitucional a partir da
Constituicao brasileira de 1988, na redagdo consignada no art. 70, o que também ocorreu com

a fiscalizacdo patrimonial.

A fiscalizacao operacional ¢ exercida pelo Tribunal de Contas, notadamente, por meio
de auditoria operacional, também denominada como auditoria de gestdo, auditoria de
otimizagdo de recursos ou auditoria de resultados. A auditoria operacional ¢ o exame

independente, objetivo e confidvel que analisa se empreendimentos, sistemas, operagdes,
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programas, atividades ou organizagdes do governo estdo funcionando de acordo com os
principios de economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade e se ha espaco para

aperfeigoamento (ISSAI 3000/17)%*.

A fiscalizacdo operacional, uma vez que tem por objeto contribuir para o
aperfeicoamento da gestdo publica, ganha relevo e deve ser pratica cada vez mais utilizada,
maxime porque, atualmente, a Administragdo Publica busca, por meio de boas praticas de
gestdo e de governanga, atingir melhores resultados para a sociedade. Nao se pode olvidar que
o resultado que se almeja na gestdao dos recursos publicos, em razao da natureza eminentemente
ética do Estado, como salientado em subtopico antecedente, ndo € o retorno financeiro, mas que
o gasto publico gere servigo de qualidade, prestado de forma tempestiva, oportuna e, ainda,

preferencialmente, com o menor custo possivel.

Por meio do controle patrimonial, o Tribunal de Contas fiscaliza o patrimdnio publico,
que é composto pelos bens, direitos e obrigacdes dos entes politicos e das entidades
administrativas do Estado brasileiro. A Portaria n® 437, de 12 de julho de 2012, da Secretaria
do Tesouro Nacional — STN, que aprova as partes Il a VII do Manual de Contabilidade Aplicada
ao Setor Publico, apresenta conceito de patrimonio publico e os elementos que o compdem*?°.
Segundo esse ato normativo, patrimonio publico € o conjunto de direitos e bens, tangiveis ou
intangiveis, onerados ou ndo, adquiridos, formados, produzidos, recebidos, mantidos ou
utilizados pelas entidades do setor publico, que seja portador e represente um fluxo de
beneficios, presente ou futuro, inerente a prestagao de servigos publicos ou a exploragao
econdmica por entidades do setor publico e suas obrigagdes. O patrimdnio publico, ainda
conforme esse normativo da STN, compde-se destes elementos: 1) Ativo — compreende os
recursos controlados pela entidade como resultado de eventos passados e do qual se espera que
resultem para a entidade beneficios economicos futuros ou potencial de servigos; 2) Passivo —
compreende as obrigagdes presentes da entidade, derivadas de eventos passados, cujos

pagamentos se esperam que resultem para a entidade saidas de recursos capazes de gerar

424 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (TCU). Manual de auditoria operacional/Tribunal de Contas da Unido.
4. ed. Brasilia: TCU, Secretaria-Geral de Controle Externo (Segecex), 2020, p. 14. Disponivel em: <
https://portal.tcu.gov.br/data/files/F2/73/02/68/7335671023455957E18818A8/Manual_auditoria_operacional 4
edicao.pdf>. Acesso em: 24 de margo de 2021.

425 BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Manual de contabilidade publica aplicada ao setor piblico.
Portaria STN n® 437/2012, da Secretaria do Tesouro Nacional - STN. 5% edi¢do. Brasilia, DF [2012]. Disponivel
em:< https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?7p=2501:9::::9:P9 ID PUBLICACAO ANEXO:2071>. Acesso em: 24
de marc¢o de 2021.
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beneficios econdomicos ou potencial de servigos; 3) Patrimonio Liquido, Saldo Patrimonial ou
Situagdo Liquida Patrimonial — € o valor residual dos ativos da entidade depois de deduzidos

todos seus passivos.

A fiscalizag¢dao do patrimonio publico materializa-se no exame das contas anuais dos
chefes de poder e demais gestores sujeitos a jurisdicdo do Tribunal de Contas, como também
mediante a realiza¢do de auditoria e inspec¢ao. Nessa modalidade de fiscalizacdo, ¢ verificada,
entre outros aspectos, a regularidade dos registros, da guarda, uso, movimentagao, conservacao
e seguranga dos bens publicos, observadas as normas legais e regulamentares pertinentes. A Lei
n°®4.320, de 1964, nos arts. 101 a 106, ao dispor sobre a contabilidade patrimonial e os balangos,
estabelece normas que se aplicam ao registro do patrimdnio publico. A fiscalizagdo patrimonial
também abrange a divida publica, cujo controle ¢ indispensavel para evitar o crescimento do
endividamento publico e, por conseguinte, que a disponibilidade financeira do Estado para
executar politicas consistentes na efetivacao de direitos fundamentais, sobretudo os de natureza
social, fique comprometida com o pagamento da divida e de seus encargos. A Lei
Complementar n° 101, de 2000, estatui regras especificas sobre divida e endividamento (arts.

29 a 42) e para preservagao do patrimonio publico (arts. 44 a 46).

O art. 70 da Constituicao de 1988 prescreve, ainda, que o controle a cargo do Tribunal
de Contas seja realizado quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvengdes e renuncia de receitas, para verificar o atendimento ao pressuposto da atuagdo

estatal no Estado Democratico de Direito, o interesse publico ou coletivo.

Essa dimensao ou abrangéncia do controle externo a cargo do Tribunal de Contas sera

o tema do proximo subtdpico.

6.4.3. Controle de legalidade, legitimidade e economicidade

A afericdo da legalidade, pelo fato de ter sido algada a principio norteador da
administracao publico (Constitui¢ao brasileira de 1988, art. 37, caput), como visto em subtopico
precedente, ndo poderia escapar das acdes de controle exercidas pelo Tribunal de Contas. O
principio da legalidade, como pilar de instituicao ou concretizagao do Estado Democratico de

Direito, deve ser lido e entendido como principio da juridicidade.
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Segundo Carmen Lucia Antunes Rocha, o principio da legalidade conserva esse nome
pelo peso da tradi¢do, embora signifique, hoje, juridicidade; de sorte que, quando a Constitui¢ao

se refere a legalidade, deve-se ler juridicidade*?*®.

Na mesma linha, Paulo Otero diz que a vinculagdo administrativa a lei se transformou

numa verdadeira vinculagdo ao Direito*?’.

Juarez de Freitas, por sua vez, refere-se a uma “legalidade temperada”, que significa
“a observancia cumulativa de principios em sintonia com a teleologia constitucional, para além

do textualismo estrito”*%%,

Nesse sentido, o controle de legalidade efetuado no ambito da fiscalizagdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial tem acep¢do ampla, porquanto deve ser
verificada a compatibilizacao do ato e de todas as acdes da Administragao Publica as normas

juridicas (principios e regras), ou ao principio da juridicidade.

Como visto em tdpico precedente a legitimidade admite diversos significados. Na
seara do controle externo, porém, busca-se aferir se, para a pratica do ato administrativo, foram
observados os principios da moral administrativa e as finalidades de atendimento aos interesses
coletivos, publicos ou sociais. A legitimidade situa-se na motivacao do ato (razao do inicio) e

no alcance do bem comum ou do interesse social (fim a atingir)*?’.

Juarez Freitas assevera que o principio da legitimidade, expressamente acolhido no art.
70 da Constituicdo de 1988, constitui chamamento para que os controles “ndo se cinjam a
legalidade timida e timorata, em face da relag@o entre os principios”. Nesse sentido, “o exame
de legitimidade dos atos administrativos requer o exame, a fundo, das finalidades apresentadas

e das motivagdes oferecidas, de molde a ndo compactuar com qualquer vicio teleologico”*.

426 ROCHA, Céarmen Lucia Antunes. Principios constitucionais da administragdo piiblica. Belo Horizonte: Del
Rey, 1994, p. 80.

427 OTERO, Paulo. Legalidade e administracdo piiblica: o sentido da vinculagio administrativa a juridicidade.
Coimbra: Almedina, 2007, p. 15, nota de rodapé 1.

OTERO, Paulo. Manual de direito administrativo. Vol. 1. Coimbra: Edi¢des Almedina, 2013, p. 352-353.

428 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2013, p. 61.

429 PARDINI, Frederico. Tribunal de contas da Unido: 6rgido de destaque constitucional. Belo Horizonte:
Faculdade de Direito da UFMG, 1997 (Tese de doutoramento em Direito), p. 128-129.

430 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2013, p. 113-114.
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Jorge Ulisses Jacoby Fernandes também diz que o controle da legitimidade se traduz
na “aferi¢do direta entre os motivos determinantes do ato administrativo e os resultados direitos

e indiretos alcangados ou pretendidos™*!.

A economicidade, conforme se depreende do Manual de Auditoria Operacional do
Tribunal de Contas da Unido (TCU), ¢ a minimizagao dos custos dos recursos utilizados na
consecuc¢do de uma atividade, sem comprometimento dos padrdes de qualidade. Refere-se a
capacidade de um 6rgdo ou entidade gerir adequadamente os recursos financeiros colocados a
sua disposi¢do. Ainda conforme o Manual de Auditoria Operacional do TCU: o exame da
economicidade poderd abranger a verificagdo de praticas gerenciais, sistemas de
gerenciamento, benchmarking, que se entende pela escolha de melhores praticas para o
desempenho de uma atividade, de processos de compra e outros procedimentos afetos a
auditoria operacional, ao passo que o exame estrito da legalidade de procedimentos de licitagao,
fidedignidade de documentos, eficiéncia dos controles internos e outros deverdo ser objeto de

auditoria de conformidade*?.

Segundo Juarez Freitas, o principio da economicidade veda o desperdicio na aplicagdo
dos recursos publicos, ou seja, “o administrador publico estd obrigado a trabalhar com os
menores custos (direitos e indiretos — relacionados as externalidades negativas), sem sacrificio

da qualidade final, tendo como pardmetro a menor onerosidade possivel”*33.

Frederico Pardini lembra que “a economicidade nas atividades administrativas
publicas além de buscar resultados quantitativos favordveis, visa a assegurar que esses

resultados sejam favoraveis para o interesse publico e social”**.

E possivel inferir, pelo exposto ao longo desta parte do trabalho, que o Tribunal de
Contas, no ambito do Estado brasileiro, ¢ oOrgdo constitucional, autonomo, técnico-
especializado, imanente e indispensavel ao Estado Democratico de Direito e a Republica, tanto

que as normas sobre sua institui¢do, organizagdo, composi¢ao € competéncias ressaem

431 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de contas do Brasil: jurisdi¢do e competéncia. Belo Horizonte:
Férum, 2003, p. 49.

432 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (TCU). Manual de auditoria operacional/Tribunal de Contas da Unifo.
4. ed. Brasilia: TCU, Secretaria-Geral de Controle Externo (Segecex), 2020, p. 16. Disponivel em: <
https://portal.tcu.gov.br/data/files/F2/73/02/68/7335671023455957E18818A8/Manual auditoria_operacional 4
edicao.pdf>. Acesso em: 24 de margo de 2021.

433 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2013, p. 110.
434 PARDINI, Frederico. Tribunal de contas da Unido: 6rgdo de destaque constitucional. Belo Horizonte:
Faculdade de Direito da UFMG, 1997 (Tese de doutoramento em Direito), p. 132.
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diretamente da Constituicdo de 1988, que lhe outorgou a fun¢do de controle externo da
Administragdo Publica. Por tais peculiaridades, o Tribunal de Contas ¢ essencialmente e
funcionalmente €tico ou, nas palavras de Salgado, “Esta instituicao tem, na sua constitui¢do, na
sua esséncia, o ético e, na sua fungdo, a preservacao do ético no Estado Democratico, no que se

refere a fiscalizacdo e julgamento das contas publicas™*®.

Em razdo disso, como instituicdo ou o6rgdo ético e, por conseguinte, diretamente
voltado a realizacdo da justica na sociedade, o Tribunal de Contas contribui para a
materializa¢do da justica fiscal ou financeira, no ambito do Estado Democratico de Direito
brasileiro. Isso porque o Tribunal de Contas tem o poder-dever ou o dever-poder de reprimir o
desperdicio e outras formas de malversacdo de recursos publicos, o que contribui para que
maior parte do produto da arrecadagdo tributaria seja alocada para efetivacdo de direitos
fundamentais, sob a forma de servigos publicos e de prestacdes estatais oportunos e de

qualidade.

Na nossa concepcao, a atuacdo do Tribunal de Contas, como de resto a de todos os
orgdos publicos, pode ser conferido esse duplo sentido — poder-dever ou dever-poder —,
dependendo do angulo de avaliacao. Equivale dizer, a sua atuagdo pode ser entendida como
poder-dever, na medida em que o exercicio da fun¢ao de controle externo constitui um poder
juridico conferido ao Tribunal de Contas para satisfagdo do interesse publico e serd exercido
como um dever vinculado a tal fim. E, em se tratando de uma atuacao no ambito do Estado
Democratico de Direito, em que os valores do Estado estdo voltados para a pessoa humana, o
Tribunal de Contas tem o dever de atender ao interesse publico e o poder juridico que lhe ¢

conferido apresenta-se como mero instrumento para esse atendimento.

435 SALGADO, Joaquim Carlos. Contas e ética. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Belo
Horizonte, v. 30, n° 1, p. 97-102, jan./mar. 1999.
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CONCLUSAO

S6 de uma coisa tenho perfeita ciéncia:

A minha imperfeita ciéncia das coisas.

Ayres Britto
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Depois de muitas indagagdes e pouquissimas certezas, entre as quais a de que a
garantia de liberdade substancial ao individuo constitui a quintesséncia da pesquisa
empreendida, o momento em que finalizamos este trabalho coincide com o ocaso do inverno.
Avizinha-se a primavera, tempo de transi¢do e renascer. O sabia-laranjeira comeca a cantar,
cada vez mais cedo, para ser ouvido e, assim, obter sucesso no seu ritual de acasalamento. O
canto dos sabias-laranjeira que habitam as arvores e as matas proximas ressoa pelo nosso local
de estudo e escrita. E como quisessem expressar: tem do, Senhor; piedade, Senhor. Enlevado
por esse canto melodioso e melancolico, ficamos a refletir € a rogar, sobretudo nestes tempos
de pouca ou de falta de temperanca, em que vivenciamos ameagas a liberdade, tenha do6 e
piedade, Senhor! D6 e piedade, Senhor, de nds, porque, ndo raras as vezes, ndo sabemos
reconhecer e usar a liberdade — nos seus variados perfis — que somente o Estado Democratico

de Direito pode nos propiciar € garantir.

As asas da liberdade se abriram sobre n6s com e pelo advento do Estado de Direito.
Essa criagdo ocidental — fruto, sobretudo, da racionalidade imanente do liberalismo politico e
do liberalismo econdmico —, ao longo de seu percurso historico, catalisado ou sob o fermento
dos anseios sociais proprios da cultura de cada povo, passou por eras de transformagdes, que
redundaram nos paradigmas do Estado Liberal de Direito, do Estado Social de Direito e do
Estado Democratico de Direito. Esse processo histdrico consolidou espiral sempre crescente de
garantias e declaragdo de direitos fundamentais, conforme catdlogo prescrito na Constitui¢ao
de cada Estado, a fim de garantir liberdade a pessoa humana. Eis a natureza ética do Estado de
Direito: concretizagdo juridica da liberdade, mediante a garantia e efetivacdo dos direitos

fundamentais dos individuos.

A concretizagado juridica da liberdade, mediante a garantia e a efetivacdo dos direitos
fundamentais dos individuos, segundo o pensamento de Joaquim Carlos Salgado, constitui o
nucleo da teoria da ideia de justica no mundo contemporaneo, fruto da racionalidade haurida
do direito positivo, consubstanciada numa processualidade histérica que remonta a Roma,

considerada o bergo da civilizagdo ocidental e do Direito.

Essa processualidade historica também acarretou inexoraveis transformacdes na
atividade financeira estatal, mesmo porque a efetivacdo dos direitos fundamentais gera custo
financeiro para o Estado de Direito, que passou a ser custeado, majoritariamente, com o0s
recursos auferidos com a tributagdo. Dai o surgimento da expressdo Estado Fiscal, que ¢ a

dimensdo financeira do Estado de Direito. Os gastos estatais para efetivar direitos fundamentais
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se elevaram, exponencialmente, com a garantia dos direitos fundamentais ditos de igualdade
(sociais, econdmicos e culturais), cuja efetivagcdo exigem agdes positivas ou prestagdes estatais.
A pessoa, como titular de direitos fundamentais subjetivos, tem, em contrapartida, entre outros
deveres, o dever fundamental de pagar impostos, o que pode ser entendido a partir da

bilateralidade do direito.

A tributagdo e a alocagdo dos recursos financeiros arrecadados a esse titulo para
efetivacao de direitos fundamentais estao umbilicalmente ligadas a solidariedade e a ideia de
justica, na medida em que h4 insita assisténcia reciproca entre os membros de uma sociedade
organizada politicamente sob a forma de Estado Fiscal. Quem tem mais capacidade economica
deve pagar mais tributos, até porque nem toda prestacdo estatal ¢ dirigida aquele que paga
tributos — solidariedade fiscal. Nao se pode exigir pagamento de tributos além da capacidade
econdmica do contribuinte — justica fiscal ou tributdria. Também nao se pode deixar de
reverter a maior parcela possivel do valor arrecadado com a tributagdo para efetivar direitos

fundamentais — justica fiscal ou financeira.

Nessa esteira de pensamento, foi possivel confirmar a proposta inicial, quer dizer, que
a justica fiscal ou financeira, entendida como a aplicagdao da maior parcela possivel dos recursos
financeiros auferidos com a tributagdo para efetivar direitos fundamentais, tratando-se,
portanto, de justica formal e material ou concreta, ¢ indispensavel para efetivacio da ideia de

justica no mundo contemporaneo.

E mais, que o Tribunal de Contas, como 6rgao insito ao Estado Democratico de Direito
brasileiro, dada sua natureza essencialmente e funcionalmente ética, cuja fungao constitucional
¢ exercer o controle externo da atividade financeira estatal, contribui para a materializacao da
justica fiscal ou financeira, na medida em que no exercicio de suas competéncias tem o poder-
dever ou dever-poder de reprimir o desperdicio e outras formas de malversagao de recursos
publicos. Ou dito com outras palavras, o Tribunal de Contas contribui para materializa¢ao da
justica fiscal ou financeira, porquanto lhe cabe, precipuamente, zelar pela boa administragao ou
gestio publica e pela boa governanga publica, até mesmo porque, hoje, estamos perante uma
mudanga de era, em que sdo exigidos atualizacdo constante e esfor¢o permanente dos 6rgaos e
dos agentes que exercem o poder do Estado para que sejam oferecidos servigos publicos de

qualidade, de modo a satisfazer, cada vez mais, as necessidades dos individuos.
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Quem sabe, nos tempos de transi¢do e renascer do porvir, homens e mulheres, em
especial os que ocupam cargos, exercam fungdes ou mandatos publicos, ndo se conscientizem

de que fora do Estado Democratico de Direito ndo ha salvagio!**®

436 Parafraseamos a maxima de Allan Kardec: Fora da caridade néo hd salvagdo, que pode ser entendida, também,
como contraponto ao dogma: Fora da Igreja ndo ha salvagdo. Para Kardec, “esse dogma se estriba, ndo na fé
fundamental em Deus e na imortalidade da alma, fé comum a todas as religides, porém numa fé especial, em
dogmas particulares; ¢ exclusivo e absoluto. Longe de unir os filhos de Deus, separa-os; em vez de incité-los ao
amor de seus irmdos, alimenta e sanciona a irritacdo entre sectarios dos diferentes cultos que reciprocamente se
consideram malditos na eternidade, embora sejam parentes e amigos esses sectarios”. Por sua vez, a maxima: Fora
da caridade ndo ha salvagdo “consagra o principio da igualdade perante Deus e da liberdade de consciéncia.
Tendo-a por norma, todos os homens sdo irmdos e, qualquer que seja a maneira por que adorem o Criador, eles se
estendem as maos e oram uns pelos outros”. KARDEC, Allan. O evangelho segundo o espiritismo. 107. ed.
Tradugdo de Guillon Ribeiro. Rio de Janeiro: Federagdo Espirita Brasileira, 1993, p. 250
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